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Introduzione
Nel presente lavoro viene esaminata una delle tematiche, tra le
più delicate, relative all'evoluzione  del nostro sistema dell'autonomia
finanziaria  locale,  cercando  di  fare  luce  sull'istituto  del  dissesto
finanziario,  introdotto  nel  nostro  ordinamento  nel  1989,  tramite  il
D.lgs. 2 marzo n. 66, convertito con modificazioni dalla L. 144 del 24
aprile 1989.
Come avremo modo di vedere, ragionare di dissesto finanziario
significa trattare, della fase di vita di un ente locale che si dimostra
incapace di assolvere alle proprie funzioni e servizi, ovvero incapace
di  far  fronte  ai  debiti  sorti  durante  la  gestione,  con  gli  strumenti
ordinari e straordinari a sua disposizione.
Il  dissesto  finanziario  degli  enti  locali  è  divenuto  un  tema di
grande attualità a causa di due macro-fattori: da un lato, la gravissima
crisi  economica,  che  ha  investito  anche  il  nostro  Paese,  ha  inciso
direttamente sia sulla politica di bilancio statale, sia sulla situazione
finanziaria degli enti locali, con conseguenze rilevanti a tal punto da
incidere  sugli  equilibri  contabili  di  questi  ultimi,  determinando  il
prospettarsi  di  numerosi  casi  di  dissesto;  dall'altro  lato,  in  ragione
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dell'approvazione delle riforme inerenti il c.d. Federalismo fiscale, che
hanno  occupato,  e  tutt'ora  occupano,  gran  parte  del  lavoro  del
Governo e del Parlamento.
In  particolare,  da  questo  punto  di  vista,  si  è  dimostrato  di
notevole  portata  innovativa,  il  processo  di  riforma,  avviato  con  la
legge n. 42 del 2009 e i relativi decreti legislativi, indirizzati verso il
federalismo fiscale, con la tendenza a promuovere e a rendere effettiva
l'autonomia degli enti territoriali in tutti gli aspetti, a partire proprio da
quello finanziario.
Attraverso  questa  riforma  in  senso  federalista,  inspirata  al
principio di responsabilità delle istituzioni nei confronti dei cittadini, è
stata favorita l'accountability: cioè la resa del conto ai propri elettori.
In tal modo i cittadini, valutano come sono state usate le risorse
chieste loro con le imposte e, alle prime elezioni, giudicano se tenere o
mandare  via  gli  amministratori,  secondo  il  ben  noto  slogan vedo-
pago-voto. Quindi, costi e fabbisogni standard, trasparenza dei bilanci,
armonizzazioni  contabili,  rendicontazioni  di  uscita  ecc.,  sono  tutti
strumenti  innovativi  e  funzionali  rispetto  all'obiettivo  di  rendere
possibile un controllo democratico da parte degli elettori.
Nel nostro paese questo processo di riforma, ha comportato una
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revisione  organizzativa  della  macchina  burocratica  attraverso  il
decentramento  amministrativo  prima  e  del  modello  di  finanza
pubblica poi. Si è assistito così al trasferimento di poteri e funzioni
dalla  Stato  centrale  allo  Stato  periferia.  Un  trasferimento  posto  in
essere in ossequio del principio di sussidiarietà, il quale sancisce la
vicinanza al cittadino come elemento determinante per l'affidamento e
l'espletamento  di  compiti,  che  si  traducono  nella  soddisfazione  del
cittadino medesimo.
Purtroppo  si  deve  registrare  una  differenza  di   velocità  tra
decentramento  di  tipo  amministrativo  e  quello  di  cambiamento  del
sistema  di  finanza  pubblica.  Quest’ultima  ha  dovuto  registrare  un
lento passaggio da quello che era il modello di finanza derivata, che
ancora oggi è presente, seppur in misura minore rispetto al passato,
verso  un  sistema  di  finanza  autonoma  affidata  agli  Enti  Locali,
necessaria per assolvere al meglio i compiti assegnati. Doppia velocità
che  non  ha  permesso,  e  che  ancora  in  parte  non  permette,  al
decentramento  di  essere  reale  e  di  dare  completa  attuazione  alla
riforma federalista perseguita, in primis proprio dalla L. 42/2009. 
Infine, se a questa incompleta riforma, si aggiungono gli effetti
del  rigido meccanismo di  controllo  della  spesa  pubblica  nazionale,
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imposto  con il  Patto  di  Stabilità  Interno (che recepisce  le  direttive
impartite  nel  Patto  di  Stabilità  e  Crescita  di  matrice  Europea),
vediamo che gli enti locali italiani si ritrovano in una condizione non
facile per svolgere le funzioni e i compiti loro affidati.
Infatti,  i  compiti  non  hanno  fatto  altro  che  aumentare,
prevalentemente a causa della sempre maggiore richiesta di servizi di
qualità, da parte degli elettori, sebbene le risorse siano state sempre
più ridotte.
Tale situazione non ha fatto altro che produrre un impoverimento
delle  casse  degli  Enti  locali  che,  anche  a  causa  di  condotte  poco
prudenti e non ponderate nell'utilizzo delle risorse a disposizione, ha
condotto diversi Comuni e Province in condizioni di sofferenza tali
che,  diventando  strutturali  e  irreversibili,  hanno  finito  con  il
costringere  i  medesimi  Enti,  a  dichiarare  il  proprio  dissesto
finanziario.
Il fenomeno  ha coinvolto 495 enti locali italiani, nella maggior
parte  dei  casi  si  è  trattato di  Comuni  di  piccole-medie dimensioni,
ossia  istituzioni  che,  in  virtù  delle  ridotte  dimensioni,  soffrono  in
misura maggiore le scelte di politica e di finanza stabilite dal Governo
centrale.
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Ebbene,  a  distanza  di  25  anni  dall'entrata  in  vigore  della
normativa di riferimento della condizione di dissesto, esamineremo in
primo luogo, l'evoluzione storica del fenomeno italiano, ricostruendo
l’evoluzione normativa del dissesto finanziario attraverso le tappe di
formazione  della  disciplina,  affrontando  tutti  i  cambiamenti  più
importanti  in  merito,  al  fine  di  individuare  quale  sia  il  potere
coercitivo “reale” delle norme in tema di obbligatorietà per gli enti
locali a dichiarare il proprio dissesto; verranno poi prese in esame le
varie procedure, disciplinate nel Testo Unico degli Enti Locali e nelle
riforme di legge susseguitesi negli anni; e per concludere,  indagando
sui  fattori  più  rilevanti  che  incidono  sulla  condizione  deficitaria
dell'ente,  saranno  rintracciati  i  lineamenti  che  caratterizzano  il
modello-tipo di un ente locale dissestato.
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Capitolo 1
 Il dissesto finanziario
1. La nascita dell'istituto del dissesto finanziario degli enti locali
 L'istituto  del  dissesto  finanziario,  relativo  agli  enti  locali,
introdotto  nel  nostro  ordinamento  nel  19891,  oggi  disciplinato  nel
novellato Titolo VIII del decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267,
che ha approvato il T.U.E.L., (Testo Unico sull'ordinamento degli Enti
Locali),  mira al ripristino degli  equilibri  di  bilancio e dell'ordinaria
funzionalità degli enti locali in grave crisi finanziaria.
L'istituto, più volte integrato e modificato, detta una normativa
specifica sulla gestione del bene comune e sulle regole, le sanzioni e
gli  strumenti  di  controllo  relativi  alla  gestione  finanziaria  dell'ente
locale  territoriale,  con  la  delineazione  di  un  chiaro  obiettivo  di
indagine, voluto dal legislatore, rivolto alla valutazione, non di episodi
lesivi sporadici,  bensì di una situazione patologica complessiva che
lede  la  collettività  nel  suo  insieme,   in  conseguenza  di  atti  illeciti
determinati  da  comportamenti  irresponsabili  posti  in  essere  dagli
amministratori  locali  e  da  forme di  controllo  non  sufficientemente
1 D.lgs. 2 marzo 1989, n. 66, convertito, con modificazioni, dalla L. 24 aprile 1989, n. 144.
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adatte  a  garantire  un  corretto  utilizzo  del  denaro  pubblico2.
La  finanza  locale  ha  subito  nel  corso  degli  anni  diverse
evoluzioni,  e  la  disciplina  relativa  al  dissesto  finanziario  e  al
risanamento degli enti locali, è una materia disciplinata solo di recente
dal legislatore ordinario, infatti il Testo Unico della legge comunale e
provinciale del 19343, aveva ignorato del tutto l'argomento, rimasto a
lungo  trascurato  anche  anche  dopo  l'instaurazione  dell'ordinamento
repubblicano.
La ragione di questo astensionismo legislativo è rintracciabile nel
fatto che, prima degli anni '70, gli enti locali, in una visione accentrata
dell'organizzazione  pubblica,  godevano  di  un'ampia  autonomia  di
entrate che consentiva loro di adempiere alle residue funzioni di cui
erano titolari.
Pertanto  sia  l'accrescimento  delle  funzioni  attribuite  agli  enti
locali,  tendenza  ancora  in  atto,  nel  quadro  della  cd.   Riforma
federalistica della Repubblica, sia la riforma tributaria degli anni '70
costituiscono la premessa storica e logica del fenomeno del dissesto
degli enti locali.
2 F. Albo,  La dichiarazione di  dissesto finanziario negli  enti  locali.  Prospettive di riforma.,
Azienditalia vol. 18,  p. 5-12, 2011; Id.,  Il dissesto finanziario negli enti locali alla luce del
decreto legislativo n. 149/2011, ivi, vol. 19, p. 233-241, 2012.
3 Approvato con il R.D. 3 marzo 1934, n. 383, integralmente abrogato dall'art 274 del T.U. degli
Enti locali approvato con D.lgs. 18 agosto 2000, n. 267.
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Del grande problema del  finanziamento locale,  a  seguito della
riforma  tributaria  dei  primi  anni  '704 cominciò  ad  occuparsi  il
Governo,  nella  persona  del  ministro  Gaetano  Stammati,  con  due
decreti legge; con il primo decreto legge n. 2 del 17 gennaio 19775 si
introdusse il meccanismo di pagamento, da parte dello Stato, delle rate
di ammortamento dei mutui pregressi degli enti locali. Con il secondo,
il  decreto legge n.  946 del  29 dicembre 19776,  venne introdotto  il
principio del finanziamento della spesa storica, rendendo disponibile
agli enti locali destinatari la restituzione, tramite trasferimenti erariali,
di  quanto  sopportato  economicamente  nell'anno  precedente,
incrementato annualmente di una percentuale fissa e indiscriminata.
La  trasformazione  della  finanza  locale  in  finanza  pressoché
interamente derivata, cioè composta prevalentemente da trasferimenti
statali ha comportato una certa propensione degli enti locali, in specie
del  Comune,  a  spendere  risorse  che  più  non  erano  onerati  a
procacciarsi: in ogni caso il rifinanziamento dello Stato, attraverso il
Ministero  dell'Interno,  sarebbe  intervenuto  a  risolvere  le  situazioni
4 In particolare gli obiettivi della riforma, tra cui la razionalizzazione delle imposte con migliore
distribuzione del carico tributario e riduzione di esenzioni ed evasioni, furono indirizzati alla
soppressione  pressoché  totale  dei  tributi  autonomi  degli  enti  locali  controbilanciata
dall'introduzione di una finanza massimamente derivata; L. 9 ottobre 1971, n. 825, Delega leg.
al Governo della Repubblica per la riforma tributaria, entrata in vigore il 1 gennaio 1974.
5 Convertito nella L. 17 marzo 1977, n. 62.,  in materia di consolidamento delle esposizioni
bancarie a breve termine di comuni e province.
6 Convertito nella L. 27 febbraio 1978, n. 43, (provvedimenti urgenti per la finanza locale).
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finanziariamente  più  delicate.  Negli  anni  si  è  ingenerata  una
espansione incontrollata della spesa pubblica, come conseguenza dei
comportamenti  scarsamente  responsabili  ed  economicamente  non
corretti, degli amministratori locali, soprattutto nell'assumere in pianta
stabile  spese  eccedenti:  ne  è  un  esempio  lampante  l'ampliamento
spesso irragionevole delle piante organiche, con conseguente abnorme
incidenza delle spese di personale sulle spese correnti (talvolta oltre il
60%).
Il  fenomeno  del  dissesto  incominciava,  dunque,  ad  assumere
proporzioni  preoccupanti  e  sembrò  evidente  l'insufficienza,  almeno
nel lungo periodo, del ricorso all'aiuto statale, conseguentemente con
il D.P.R. 19 giugno del 1979, n. 421, è stato introdotto l'obbligo del
pareggio  di  bilancio  e  connesso  il  divieto  di  contrarre  mutui  per
l'estinzione della massa debitoria pregressa; ma tale obbligo, anziché
sortire  una  maggiore  oculatezza  e  responsabilizzazione  nei
comportamenti finanziari locali, venne fin da subito facilmente eluso.
Infatti,  il  pareggio  di  bilancio  magicamente  si  materializzava
attraverso una sovrastima delle entrate ed una sottostima delle spese e
poco importava  che,  dato il  carattere  meramente  formale di  questo
pareggio,  i  fondi  prima  o  poi,  durante  la  gestione,  si  esaurivano
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costringendo  le  amministrazioni  all'indebitamento  per  far  fronte  ai
sempre più numerosi debiti fuori bilancio7.
 Il grave fenomeno dei debiti fuori bilancio fu rappresentato per
la prima volta dal D. L.  n. 318 del 1986, convertito nella L.  n. 488
del  1986,  il  cui  articolo  1  bis,  recante  la  rubrica  "Controllo  di
gestione"  ammoniva  gli  enti  locali  al  rispetto  degli  equilibri  di
bilancio ed al pareggio di bilancio. In questo senso veniva prescritta
l'adozione  dei  provvedimenti  indispensabili  al  fine  di  contrastare  i
disavanzi  che  si  fossero  evidenziati  nel  corso  dell'esercizio  e  di
ripianare gli eventuali debiti fuori bilancio che fossero stati rilevati in
sede  di  rendiconto.  Siccome il  suddetto articolo 1  bis non riuscì  a
contrastare con efficacia le più gravi forme di indebitamento spesso
derivanti  da  attività  anche  formalmente  illegittime,  il  legislatore
statale decise di dettare le prime sostanziali norme in materia, quelle
contenute nel D. L.  n. 66 del 1989 convertito nella Legge n. 144 del
1989, che per l'appunto introdusse l'istituto del dissesto finanziario dei
Comuni e delle Province8.
7 Fecero seguito nel periodo 1981/83 i tentativi, non affatto riusciti (D.l. 28 febbraio 1981, n.
38; D.l. 28 febbraio 1983, n. 153), con i quali si introdusse un sistema di finanziamento dei
bilanci comunali basato sull'individuazione di tre tipi di fondi per la ripartizione oculata delle
risorse statali: uno di tipo ordinario, un altro per lo sviluppo degli investimenti e, l'ultimo, di
tipo perequativo.
8 E.  Gori,  S.  Fissi,  Il  dissesto  finanziario  negli  enti  locali.  Un  modello  per  l'analisi  e  la
prevenzione  dei  default,  Milano,  2012,  p.  39  ss.;  E.  Caterini,  E.  Jorio,  Il  predissesto  nei
comuni, Rimini, 2013, p. 45 ss; F. Pica, “Le questioni del dissesto degli enti locali”, Riv. della
Corte dei Conti,  n. 59 (6),  2006, pp. 299-312; E. Spicaglia, E. K. Dainelli,  “Enti locali e
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Perciò agli inizi degli anni '90, in Italia, ha preso vita un percorso
di  riforma  gestionale  della  pubblica  amministrazione  per  porre
rimedio  ai  problemi,  che  in  quegli  anni,  stavano  condizionando  in
negativo le modalità operative della pubblica amministrazione.
 Queste  problematiche  hanno  fatto  da  presupposto  per  il
cambiamento  intrapreso,  partendo proprio  dal  basso,  da  quella  che
possiamo definire come l'unità di base del nostro sistema istituzionale:
gli Enti Locali.
Il  movimento  che  si  sviluppò  produsse  la  cosiddetta
“aziendalizzazione”  della  pubblica  amministrazione  fondata  su
concetti  consolidati  nel  mondo  manageriale,  improntata  allo
sfruttamento razionale delle risorse, al raggiungimento degli obiettivi,
alla misurazione della performance e dell'economicità aziendale, sul
contesto  della  accountability:  cioè  sulla  resa  del  conto  ai  propri
elettori.  
 Quando la gestione della cosa pubblica avviene nel rispetto di
una sana e  prudente gestione,  i  risultati  prodotti  non possono che
rispecchiare  la  corrispondenza  tra  aspettative  dei  cittadini  e  output
dissesto finanziario”, in Amministrazione civile, n. 6 (7), 2006 (b), pp. 48-59; P. Tenuta, Crisi
finanziaria  e  strumenti  di  previsione  del  risk  management  nelle  aziende  pubbliche  locali,
Milano, FrancoAngeli, 2007; L. Anselmi, Percorsi aziendali per le amministrazioni pubbliche,
Torino,  Giappichelli,  2003;  G.  Farneti,  Il  rendiconto  secondo  i  principi  contabili:
l'Accountability, in Azienditalia, n. 5, 2004, pp. 317-319; Id., I principi contabili per gli enti
locali nel contesto internazionale, ivi, n. 1, 2004, pp. 5-7.
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dell'azienda pubblica.
Il  problema  sorge  quando  la  gestione  esce  da  questa
corrispondenza tra funzione sociale (soddisfazione dei bisogni e degli
obiettivi  perseguiti)  e  interessi  dei  cittadini,  in  quanto  vengono  a
generarsi disfunzioni di diversa natura.
Quando  si  parla  di  Dissesto  Finanziario  degli  Enti  locali,
facciamo riferimento ad una fase ben precisa della vita gestionale di
un ente, la fase dell'inadempienza e dell'insolvenza.
In siffatto contesto l'ente locale non è più in grado di garantire
l'assolvimento  delle  funzioni  e  dei  servizi  indispensabili  ovvero
esistono nei confronti dell'ente locale crediti liquidi ed esigibili di terzi
cui  non  si  possa  fare  validamente  fronte  con  le  modalità  di  cui
all'articolo 193, nonché con le modalità di cui all'articolo 194 per le
fattispecie ivi previste, ai sensi dell'art. 244, comma 1, del T.U.E.L,
D.L.gs. 18 agosto 2000, n. 267; quindi dichiarare lo stato di dissesto
significa dichiarare l'incapacità dell'ente di proseguire, in condizioni di
economicità,  la  gestione  nel  rispetto  e  nel  raggiungimento  degli
obiettivi, nonché nella piena osservanza del mandato elettorale9.
9 M. Bellesia, Manuale di contabilità e dei Principi contabili per gli Enti locali, Bergamo, 2011,
p.  611-614;  E.  Borgonovi,  Principi  e  sistemi  aziendali  per  le  amministrazioni  pubbliche,
Milano, Egea, 2002; Id., Ripensare le amministrazioni pubbliche, Milano, Egea, 2004.
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1.1. Il d.l. 2 marzo 1989 n. 66
L’istituto del dissesto finanziario è stato introdotto per la prima
volta nell’ordinamento giuridico italiano con l’articolo 25 del decreto-
legge 2 marzo 1989, n. 66 (poi innovato dalla legge 24 aprile 1989, n.
144 e dall’articolo 21 del decreto-legge 18 gennaio 1993, n. 8).
Questa  figura,  nel  corso  degli  anni,  ha  subito  numerose
modifiche in quanto il legislatore è più volte intervenuto, per adeguare
e risolvere tutte le difficoltà che tendevano a presentarsi per gli enti,
con l'intento di avvicinare sempre più la figura del dissesto finanziario
alle procedure concorsuali previste per le imprese private in crisi, con
particolare  riferimento  alle  procedure  del  fallimento  e  della
liquidazione coatta amministrativa.
Occorre  rilevare  che  questo  avvicinamento  sconta  dei  limiti
dovuti alle evidenti differenze che caratterizzano i due settori, quello
pubblico e quello privato, nella disciplina di cui trattasi, ad esempio le
finalità sono diverse da quella del fallimento, in cui domina l'esigenza
di attuare la parità di trattamento fra i creditori. 
Nel caso del dissesto,  infatti,  pur essendo sentita l’esigenza di
tutelare i  creditori dell’Ente, occorre sempre considerare la necessità
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di  assicurare  al  comune  o  alla  provincia  la  continuità  di  esercizio
nonostante il grave stato di crisi,  in quanto gli squilibri economici-
finanziari che lo hanno causato non possono portare ad una forzata
chiusura dell’attività dell’Ente.
Differentemente  dalle  imprese  private,  per  le  quali  operano  le
procedure di fallimento, con riguardo all'ente locale, quest'ultimo per
quanto  dissestato  e  in  crisi,  deve  comunque  garantire,  alla
popolazione,  i  servizi  istituzionali  ed  indispensabili  per  ragioni  di
interesse collettivo che, in quanto superiori, prevalgono  sugli interessi
dei singoli creditori seppur legittimi e anche se dovessero godere di
privilegi10.
Quindi l'ente locale  non può cessare di esistere,  ecco che per
poter  garantire  la  continuità  amministrativa,  la  dichiarazione  di
dissesto crea una frattura tra il passato ed il futuro, lasciando in vita il
soggetto facendolo ripartire libero da debiti, ma anche privo di crediti
o di patrimonio, se ceduto per le esigenze della liquidazione. Pertanto,
tutto ciò che è relativo al pregresso, compresi i residui attivi e passivi
non vincolati, viene estrapolato dal bilancio comunale e passato alla
gestione  straordinaria  della  liquidazione  la  quale  ha  competenza
10 G. Verde, Lo squilibrio finanziario degli enti locali, relazione Direzione Centrale della finanza
locale, Ministero dell'Interno, Dipartimento per gli Affari Interni e Territoriali, marzo 2013.
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relativamente  a  tutti  i  debiti  correlati  ad  atti  e  fatti  di  gestione
verificatisi  entro  il  31  dicembre  dell’anno  precedente  a  quello
dell’ipotesi di bilancio riequilibrato, pur se accertati successivamente,
anche con provvedimento giurisdizionale.
Perché  vi  sia  dissesto  sono  dunque  necessarie  le  condizioni
indicate dall'art. 244, comma 1, del T.U.E.L., quindi devono esistere,
nei confronti dell'ente, comune o provincia, crediti liquidi ed esigibili
di terzi non contabilizzati; ad essi inoltre non si può fare validamente
fronte,  né  con  il  mezzo  ordinario  del  ripristino  del  riequilibrio  di
bilancio (art. 193 TUEL), né con lo straordinario riconoscimento del
debito fuori bilancio (art. 194 TUEL).
Da  quanto  osservato  ne  deriva,  necessariamente,  che
l'impossibilità  di  funzionamento  dell'Ente,  dovuta  a  difficoltà
finanziarie, è un sintomo evidente di una mancanza di legalità della
gestione,  non  a  caso,  alla  condizione  di  dissesto  finanziario,  nella
maggioranza dei casi, seguono interventi della magistratura contabile
e penale.
Infatti il rispetto dei principi sulla salvaguardia degli equilibri di
bilancio,  dei  principi  contabili  e  l'osservanza  delle  norme  sulla
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copertura finanziaria, hanno come obiettivo proprio quello di evitare il
crearsi di situazioni di dissesto. 
Non  meno  importanti  sono  le  difficoltà  che  oggi  gli  enti  si
trovano  ad  affrontare  per  via  del  passaggio  dal  vecchio  sistema
normativo ad amministrazione centralizzata a quello attuale, ancora in
fase  di  transizione,  indirizzato  verso  il  federalismo  fiscale  (legge
delega n. 42 del 2009).
Con il federalismo fiscale è previsto che il finanziamento per le
Regioni e gli Enti locali dovrà avere riguardo non alla spesa storica,
che  può  comprendere  anche  sprechi  o  inefficienze,  ma  alla
determinazione  dei  costi  calibrata  sulla  base  di  una  gestione
mediamente  efficiente  di  una  pubblica  amministrazione  che  eroga
servizi  e  svolge  funzioni,  rispettando parametri  di  media efficienza
sulla base del fabbisogno effettivo relativo a ciascun servizio reso.
La transizione verso il nuovo sistema federalista è stata avviata a
seguito e in attuazione del nuovo dettato del Titolo V, art. 118 della
Costituzione Italiana, modificato con la Legge Costituzionale n. 3 del
2001, il  quale sancisce i  principi di sussidiarietà, differenziazione e
adeguatezza  quali  elementi  basilari  del  processo  di  rinnovamento
dell’apparato amministrativo locale.
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Con  la  riforma  del  sistema  amministrativo  si  sta  attuando  il
trasferimento di gran parte delle funzioni e servizi offerti dallo Stato e
dalle Regioni agli  Enti Locali  ridefinendo i limiti  dei finanziamenti
concessi  a quest’ultimi,  non più ancorati  a  logiche basate sul  trend
della spesa storica bensì  sulle  reali  necessità  individuate,  finanziate
attraverso meccanismi di finanziamento dei fabbisogni standard medi
di riferimento, volti alla riduzione delle inefficienze e degli sprechi di
funzionamento degli apparati burocratici11.
Tale cambio di rotta pone gli Enti davanti a problematicità che,
attualmente, non sono facilmente superabili per via di barriere di tipo
infrastrutturale,  socio-economico,  territoriale,  le  quali  determinano
situazioni  di  disparità  tra  gli  enti  stessi,  tali  da  non  permettere  lo
svolgimento di una gestione in condizioni di equilibrio finanziario in
quanto vedendosi ridurre le fonti di finanziamento possono non essere
in  grado  di  autofinanziarsi  adeguatamente  con  gli  strumenti  a  loro
disposizione.
In loro soccorso il legislatore ha approvato  un'ampia riforma in
11 E.  K.  Danielli,  M. G. Pittalis,  Il  dissesto finanziario degli  enti  locali  alla luce del  nuovo
assetto  normativo,  Ministero dell'interno,  Dipartimento per  gli  Affari  Interni  e  Territoriali,
aprile 2010; L. Antonini,  Federalismo all'italiana. Dietro le quinte della grande incompiuta,
Venezia, Marsilio, 2013, p. 208 ss.; R. Bifulco,  Osservazioni sulla legge n. 42 del 2009 in
materia  di  federalismo  fiscale,  in  www.astrid-online.it, 24  maggio  2009,  pp.  1-13;  E.
Borgonovi,  “Il federalismo fiscale va governato”, in  Azienda pubblica, n. 12 (5), 1999, pp.
509-512.
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materia  di  enti  locali,  prevedendo  l'istituzione  delle  città
metropolitane,  la  ridefinizione  del  sistema  delle  province  ed  una
nuova disciplina in materia di unioni e fusioni di comuni12. 
Il d.d.l. 1542-B è stato approvato in via definitiva dalla Camera
nella  seduta  del  3  aprile,  al  termine  di  un  iter  nel  quale  il  testo
originario  del  disegno  di  legge  del  Governo  (n.  1542)  ha  subito
profonde modifiche, introdotte da entrambi i rami del Parlamento. Il
provvedimento, che è ora divenuto  legge 7 aprile 2014, n. 56 detta
un’ampia riforma in materia di enti locali, prevedendo l’istituzione e
la  disciplina  delle  Città  metropolitane,  la  ridefinizione  del  sistema
delle province ed una nuova disciplina in materia di unioni e fusioni di
comuni.
Il provvedimento individua 9 città metropolitane: Torino, Milano,
Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Bari, Napoli e Reggio Calabria,
cui si aggiunge la città metropolitana di Roma capitale. Il territorio
della città metropolitana coincide con quello della provincia omonima.
Gli organi della città metropolitana sono il sindaco metropolitano,
il consiglio metropolitano e la conferenza metropolitana. L’incarico di
12 Riforma Delrio: legge 7 aprile 2014, n.56; L. Vandelli, “Città Metropolitane, Province, unioni
e fusioni di Comuni”. La legge Delrio, 7 aprile 2014, n. 56, commentata comma per comma.,
Santarcangelo  di  Romagna,  2014,  p.  5-27;  N.  Laudisio,  M.  Laudisio,  L'amministrazione
locale: status, obblighi, divieti e sanzioni dopo la L. 56/2014 (Legge Delrio)., Rimini, 2014, p.
117-132.
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sindaco metropolitano, di consigliere metropolitano e di componente
della conferenza metropolitana è svolto a titolo gratuito13.
Il  provvedimento definisce altresì  i  contenuti  dello statuto,  che
disciplina, tra l’altro, i rapporti tra i comuni e la città metropolitana
per  l’organizzazione  e  l’esercizio  delle  funzioni  metropolitane  e
comunali, prevedendo anche forme di organizzazione in comune.
Alle città metropolitane sono attribuite le funzioni fondamentali
delle province e quelle attribuite alla città metropolitana nell'ambito
del  processo  di  riordino  delle  funzioni  delle  province,  nonché  le
funzioni fondamentali proprie14.
Per la  prima istituzione delle città metropolitane è delineato un
procedimento articolato. Queste sono istituite con l'entrata in vigore
13 Il  sindaco  metropolitano  è  il  sindaco  del  comune capoluogo;  il  consiglio  metropolitano è
composto  dal  sindaco  metropolitano  e  da  un  numero  di  consiglieri  variabile  in  base  alla
popolazione (da 24 a 14). È organo elettivo di secondo grado e dura in carica 5 anni (hanno
diritto  di  elettorato  attivo  e  passivo  i  sindaci  e  i  consiglieri  dei  comuni  della  città
metropolitana). Lo statuto può comunque prevedere l’elezione diretta a suffragio universale
del sindaco e del consiglio metropolitano, previa approvazione della legge statale sul sistema
elettorale  e  previa  articolazione  del  comune  capoluogo  in  più  comuni  o,  nelle  città
metropolitane con popolazione superiore a 3 milioni di abitanti, in zone dotate di autonomia
amministrativa.  Il  consiglio è l'organo di  indirizzo e controllo,  approva regolamenti,  piani,
programmi e approva o adotta ogni altro atto ad esso sottoposto dal sindaco metropolitano; ha
altresì potere di proposta dello statuto e poteri decisori finali per l’approvazione del bilancio.
La conferenza metropolitana è composta dal sindaco metropolitano e dai sindaci dei comuni
della città metropolitana. È competente per l’adozione dello statuto e ha potere consultivo per
l’approvazione dei bilanci; lo statuto può attribuirle altri poteri propositivi e consultivi.
14 Approvazione  del  piano  strategico  del  territorio  metropolitano;  pianificazione  territoriale
generale; organizzazione dei servizi pubblici di interesse generale di ambito metropolitano;
mobilità e viabilità; promozione e coordinamento dello sviluppo economico e sociale; sistemi
di informatizzazione e di digitalizzazione in ambito metropolitano. Ulteriori funzioni possono
essere attribuite alle città metropolitane dallo Stato o dalle regioni.
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della  legge  nel  territorio  della  omonima  provincia.  Fa  eccezione
Reggio Calabria, per la quale sarà necessaria una diversa tempistica
per tenere conto della attuale situazione di scioglimento del comune.
Per la predisposizione dello statuto della città metropolitana, il sindaco
del comune capoluogo indice le elezioni per una conferenza statutaria,
da  lui  presieduta,  con  il  compito  di  redazione  di  una  proposta  di
statuto della città metropolitana. La conferenza termina i suoi lavori il
30 settembre 2014 trasmettendo al consiglio metropolitano la proposta
di  statuto  .  Entro  il  31  dicembre  2014 il  consiglio  metropolitano
approva lo statuto.
In via derogatoria rispetto alle disposizioni della legge di stabilità
per il  2014,  il  presidente della provincia e la giunta provinciale, in
carica alla data di entrata in vigore della legge, restano in carica, a
titolo  gratuito, fino  al  31  dicembre  2014 per  l’ordinaria
amministrazione15.
Entro il 30 settembre 2014 si svolgono le elezioni del consiglio
metropolitano,  indette  dal  sindaco  del  comune  capoluogo  e  si
15 La disciplina  delle  province,  definite  enti  di  area  vasta, è  espressamente qualificata come
transitoria, nelle  more  della  riforma  costituzionale  del  Titolo  V e  delle  relative  norme di
attuazione. In via derogatoria rispetto alle disposizioni della legge di stabilità per il 2014,  il
presidente della provincia e la giunta provinciale, in carica alla data di entrata in vigore della
legge, restano  in  carica, a  titolo  gratuito, fino  al  31  dicembre  2014 per  l’ordinaria
amministrazione.
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insediano il consiglio metropolitano e la conferenza metropolitana. Il
1°  gennaio  2015  le  città  metropolitane  subentrano  alle  province
omonime e succedono ad esse in tutti i rapporti attivi e passivi e ne
esercitano le funzioni.
Il  provvedimento detta infine alcune disposizioni sulle  unioni e
fusioni  di  comuni.  La  disciplina  delle  unioni  di  comuni  viene
semplificata  con  l’abolizione  dell’unione  di  comuni  per  l’esercizio
facoltativo di tutte le funzioni e servizi comunali.  Restano ferme le
altre  due  tipologie  di  unione,  quella  per  l’esercizio  associato
facoltativo di specifiche funzioni e quello per l’esercizio obbligatorio
delle funzioni fondamentali16.
Occorre  infine  aggiungere  che  il  lungo  cammino  di  riforme
intrapreso dal Governo Renzi, ha comportato l'8 agosto 2014, il primo
via libera al disegno di legge di riforma della Costituzione17.
Con il consenso all’art. 30 del d.d.l. riforme, e sulla base di un
emendamento  dei  relatori  Anna  Finocchiaro  e  Roberto  Calderoli,
16 Per quest’ultima viene confermato il limite demografico ordinario pari ad almeno 10.000 
abitanti, ma viene abbassato per i soli comuni montani a 3.000, e viene spostato il termine per 
l'adeguamento dei comuni all'obbligo di esercizio associato delle funzioni fondamentali dal 1° 
gennaio al 31 dicembre 2014.
17 Il senato ha approvato in prima lettura la riforma costituzionale che supera il bicameralismo
paritario, introduce il senato non elettivo e la riforma del titolo V della costituzione.  Ora il
disegno di legge, firmato dal ministro Maria Elena Boschi, per diventare legge dovrà prima
passare alla Camera per altre tre letture (quattro in tutto) e poi di nuovo al senato. Esiste anche
la possibilità che sia sottoposto a un referendum popolare confermativo. 
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integrato con un correttivo proposto da Maurizio Sacconi,  passa in
commissione  Affari  costituzionali  del  Senato  anche  la  riforma  del
Titolo V, quella che facendo tesoro della brutta esperienza scaturita
dalla riforma del 2001 prova a rifare ordine nella divisione di compiti
fra  Stato  e  Regioni  e  soprattutto  cancella  il  pasticcio  delle
«competenze  concorrenti»  su  cui  è  fiorito  il  contenzioso
costituzionale.
Il correttivo approvato con il sub emendamento dell'Ncd, a prima
firma  del  capogruppo  Maurizio  Sacconi,  introduce  in  costituzione
dopo «gli indicatori di riferimento di costo e di fabbisogno» le parole
«uniformati a criteri di efficienza», ossia i costi standard per le spese
degli enti locali per quanto riguarda l'autonomia finanziaria. I costi e i
fabbisogni standard nella determinazione delle risorse di comuni, città
metropolitane e regioni (soppresse le Province) sono stati  introdotti
all'articolo 119 della Costituzione.
Le  modifiche  più  rilevanti  sono  proprio  quelle  relative  agli
articoli 117 e 119 della Costituzione.
I costi standard entrano in Costituzione nel tentativo di stabilire
che i  finanziamenti  a  Regioni,  Città  metropolitane e  Comuni siano
garantiti  solo  «sulla  base  di  indicatori  di  riferimento  di  costo  e  di
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fabbisogno  uniformati  a  criteri  di  efficienza»,  e  che  tocchi  agli
amministratori trovare (con le tasse locali) le fonti per coprire le spese
eccedenti.
L'art.  117  riguarda  la  potestà  legislativa:  rispetto  al  testo  del
Governo aumentano le competenze per le Regioni.
La  modifica  introdotta  sopprime  totalmente  la  legislazione
concorrente tra stato e regioni e lascia, tra l'altro, a queste ultime il
potere di legiferare su «pianificazione del territorio regionale, mobilità
al  suo  interno,  dotazione  infrastrutturale,  programmazione  e
organizzazione  dei  servizi  sanitari  e  sociali,  promozione  dello
sviluppo economico locale e organizzazione in ambito dei servizi alle
imprese  e  in  materia  di  servizi  scolastici,  istruzione  e  formazione
professionale, promozione del diritto allo studio, anche universitario».
Spetta  invece  allo  Stato  la  competenza  sul  coordinamento  della
finanza  pubblica  e  del  sistema  tributario.  Su  proposta  dei  relatori
inoltre  spetteranno  allo  Stato,  oltre  la  competenza  sui  mercati
finanziari  anche quella sui  mercati  assicurativi.  Fra le  altre materie
resteranno inoltre alla competenza esclusiva dello Stato la produzione,
trasporto  e  distribuzione  nazionali  dell'energia  e  le  infrastrutture
strategiche  e  grandi  reti  di  trasporto  e  navigazione  d'interesse
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nazionale e porti  e  aeroporti  di interesse nazionale e internazionale
(come previsto anche dal testo del Governo). 
Viene  infine  introdotta  una  clausola  della  salvaguardia
dell'interesse nazionale, ossia la possibilità del Governo di intervenire
non solo a tutela dell'unità giuridica o economica della repubblica ma
anche  a  «tutela  dell'interesse  nazionale»,  anche  se  la  proposta  dei
relatori riduce l'ambito di applicabilità della norma18.
Come si  è  visto  le  origini  normative  del  dissesto  risalgono al
1989  e  conseguono   alle  riflessioni  e  valutazione  dei  debiti  fuori
bilancio di province e Comuni. Queste erano emerse grazie a delle
certificazioni  in  materia  rese  dagli  enti  locali  in  ossequio  ad  una
precisa richiesta della Corte dei Conti del 1986, rivelando  una massa
debitoria superiore ai mille miliardi di lire fondata sull’applicazione
disinvolta delle regole contabili che favoriva il proliferare dei debiti
fuori bilancio.
Pertanto  furono  rafforzate  le  disposizioni  in  materia  di
assunzione e copertura delle spese, permessa una sanatoria per i debiti
pregressi e introdotte le norme sul dissesto.
La normativa sul dissesto, nel caso in cui gli enti non potevano
18 Il d.d.l.  del Governo prevedeva che tale potere potesse applicarsi anche laddove «lo renda
necessario la realizzazione di programmi di riforme economico-sociali di interesse nazionale».
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far fronte ai debiti con l’autofinanziamento,  prevedeva un intervento
eccezionale e totale dello Stato. All'ente locale si chiedeva comunque
di contribuire al proprio risanamento, tramite il compimento di attività
del pari eccezionali, tra le quali si consentiva  all’ente dissestato di
contrarre  con  la  Cassa  depositi  e  prestiti  un  mutuo  per  il
finanziamento dell’indebitamento pregresso, il cui onere era a totale
carico dello  Stato.  A tal  fine era  previsto l’utilizzo delle  quote  del
fondo per lo sviluppo degli investimenti, spettanti all'ente.
In particolare, il D.l. n. 66 del 1989, convertito con modificazioni
nella  L.  n.  144  dello  stesso  anno,   prevede  l'attivazione  di  una
complessa procedura per la rilevazione e il pagamento dei debiti, da
un lato, e per il risanamento finanziario dell'ente, dall'altro19.
Ne consegue perciò la separazione dei debiti precedenti alla data
di  dichiarazione del  dissesto e  la gestione ordinaria,  per  la  quale è
prevista l'ipotesi di bilancio stabilmente riequilibrato, e un termine di
dieci anni per il risanamento.
L’ente  dissestato  era  tenuto  ad  approvare  un  piano  di
risanamento,  vagliato  da  esperti  ministeriali  per  quanto  attiene  alla
19 E. Spicaglia,  Il dissesto finanziario degli enti locali,Ministero dell'interno, Dipartimento per
gli Affari Interni e Territoriali, ottobre 2001; E. K. Danielli, M. G. Pittalis, cit.,  Il dissesto
finanziario  degli  enti  locali  alla  luce  del  nuovo assetto  normativo,  Ministero  dell'interno,
Dipartimento per gli Affari Interni e Territoriali, aprile 2010.
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veridicità  delle  poste  iscritte,  sulla  base  dell’elevazione  ai  livelli
massimi consentiti dalla legge  delle entrate proprie (tributi, tariffe e
canoni dei beni patrimoniali), e dichiarando la mobilità del personale
eccedente,  rideterminando  la  pianta  organica,  secondo  alcuni
parametri fissati dalla legge in ragione della popolazione e della fascia
demografica di appartenenza20.
L’ente  locale  era  altresì  tenuto  a  contribuire  all’onere  della
liquidazione, procedendo all’alienazione di quella parte del patrimonio
disponibile  non  strettamente  necessaria  all’esercizio  delle  funzioni
istituzionali.
La  dichiarazione  del  dissesto  era  tuttavia,  per  precisa
disposizione,  obbligatoria in presenza dell’incapacità di  assicurare i
servizi essenziali o del sussistere di un tale volume di indebitamento
da  non  poter  essere  sanato  senza  l’adozione  dei  provvedimenti
eccezionali previsti dalla norma e tramite consistenti aiuti statali. Oltre
infatti  alla  copertura  dell’onere  di  ammortamento  del  mutuo  da
contrarre  per  pagare  l’indebitamento,  lo  Stato  assicurava
l’adeguamento  dei  contributi  correnti  alla  media  pro-capite  della
fascia demografica di appartenenza, nel caso degli enti  sotto dotati,
20 E. Caterini, E. Jorio, Il predissesto nei comuni.,  op. cit., Rimini, 2013, p. 45 ss.; M. Nigro, L.
Mazzara, Dissesto finanziario e processo di risanamento dell'ente locale, in Azienditalia, vol.
11, p. 3-11.
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nonché il  rimborso degli  oneri  del  personale posto in mobilità e la
conservazione  per   sempre  dei  relativi  fondi,  che  nel  caso  della
mobilità volontaria seguono normalmente il dipendente, andando cioè
all’ente di destinazione.
Questa prima formulazione della norma non prevedeva scadenze
tassative  per  gli  adempimenti  da  parte  degli  enti,  se  non  il  solo
presupposto  del  termine,  piuttosto  ampio,  di  dieci  anni  per  il
risanamento, e molti, una volta dichiarato il dissesto, non adottavano i
conseguenti  provvedimenti  necessari  per  ottenere  l’approvazione
ministeriale e l’autorizzazione alla contrazione del mutuo con la Cassa
Depositi e Prestiti, subordinata alla mobilità del personale.
La  dichiarazione  di  dissesto  raggiungeva  infatti  l’obiettivo  di
bloccare le azioni dei creditori, ciò che era, come detto, lo scopo a
breve termine degli  enti  che di  fatto  avevano per  la  maggior  parte
dichiarato il dissesto solo una volta giunti ad una situazione di blocco
gestionale totale per mancanza di liquidità. Pervenivano così le giuste
proteste dei creditori, ed i giudici delle esecuzioni in molti casi non
ritenevano di  dare  prevalenza al  previsto  blocco dei  provvedimenti
esecutivi, consentendo le azioni individuali sui fondi degli enti.
La situazione che si era venuta a creare, suggeriva di intervenire
                                                                                                                           22
nuovamente revisionando la normativa.
1.2. La riforma del 1993 e le modifiche degli anni 95-96
La modifica di cui si diceva nel paragrafo precedente si realizzò
con una completa riscrittura dell'istituto,  con il successivo art. 21 del
D.l.  18  gennaio  1993,  n.  821,  il  quale  apportò  una  vera  e  propria
trasformazione,  ed  accostò,  questa  volta  in  modo  accentuato,  la
procedura del dissesto a quelle del  fallimento privatistico, disciplinato
nel r.d. 16 marzo 1942, n. 267, noto come “legge fallimentare”. 
Fu  introdotta  la  figura  di  un  organo  della  liquidazione  per  il
pagamento  dell’indebitamento  pregresso,  organo  nominato  con
decreto  del  Presidente  della  Repubblica  fra  magistrati,  funzionari
statali  e  dottori  commercialisti.  Se cioè  l’ente  locale  conservava la
competenza  all’adozione  dei  provvedimenti  concernenti  il
risanamento, quindi all’adozione delle misure concernenti il presente
ed il  futuro, l’organo della liquidazione assumeva ogni competenza
per  quanto  attiene  al  pagamento  dell’indebitamento  pregresso,  da
curare nelle forme delle procedure fallimentari.
Ma anche sotto altri profili le procedure venivano rese più simili
21 Convertito con la L. 19 marzo 1993, n. 68, recante “Disposizioni urgenti in materia di finanza
derivata e di contabilità pubblica”, abrogato dal D.lgs. 25 febbraio 1995, n. 77, art. 123.
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a quelle del fallimento privatistico, e ciò in quanto il contributo dello
Stato  per  il  pagamento  dell’indebitamento  pregresso  veniva  ora
quantificato  in  rapporto  alla  popolazione  dell’ente  dissestato,  ma,
sempre  in  rapporto  a  tale  popolazione,  veniva  fissato  un  importo
massimo  accordabile.  Qualora  l’importo  del  mutuo  accordabile,
sommato al gettito ritraibile dall’alienazione dei beni  dell’ente, non
era  sufficiente  al  pagamento  dei  debiti  pregressi  era  prevista  la
liquidazione percentuale dei debiti.
La  parte  dei  debiti  non  soddisfatta  tornava,  al  termine  della
procedura, comunque a gravare sull’ente locale tornato in bonis, con il
rischio di provocare ulteriore squilibrio di gestione anche se occorre
considerare  che di  norma l’ente  locale  dissestato,  avendo ridotte  le
spese,  elevato  le  entrate  proprie  al  massimo  di  legge  e  disposta
l’eventuale  mobilità  del  personale  eccedente,  tende  in  genere  a
realizzare avanzi di gestione con i quali dovrebbe riuscire a far fronte
a tali oneri.
Gli organi di liquidazione hanno dovuto comunque affrontare una
serie di problemi di grande rilevanza che hanno reso difficoltosa una
rapida chiusura delle operazioni di liquidazione e pagamento, anche
alla luce della nuova norma. Si è pertanto giunti da ultimo a nuove
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rivisitazioni delle disposizioni, dapprima di non eccessivo rilievo, con
il decreto legislativo n. 77 del 1995, e successivamente di maggior
portata,  con il  decreto legislativo n.  336 del  1996,  che ha appunto
modificato il primo.
Le modifiche  apportate  dal  decreto  legislativo  n.  77  del  1995
riguardano essenzialmente, per quanto attiene al pagamento dei debiti,
l’introduzione  delle  cause  di  prelazione,  che  assumono  particolare
importanza nel caso del pagamento percentuale dei debiti. Per quanto
concerne le misure da adottare da parte dell’ente locale, la norma è
stata modificata nel senso di consentire agli enti locali di deliberare,
all’interno  della  manovra  tributaria,  le  riduzioni  ed  agevolazioni
solitamente consentite dalla legge, ed è stata ridotta da dieci a cinque
anni  la  durata  del  dissesto,  con  tutte  le  conseguenze  in  termini  di
doveri e facilitazioni previste. Si pensi, a titolo di esempio, che per
tale periodo l’ente dissestato non è soggetto al taglio dei trasferimenti
erariali eventualmente disposto dal Governo.
La modifica successiva è stata quella di cui al decreto legislativo
11 giugno 1996, n. 336. La procedura è stata ulteriormente accelerata,
prevedendo ristrettissimi tempi per tutti gli adempimenti, sia per quelli
a carico dell’ente dissestato, sia per quelli a carico dell’organo della
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liquidazione. È stato previsto che questo ultimo predisponga un primo
piano di  rilevazione dei  debiti,  indicando anche quelli  esclusi  dalla
massa della liquidazione, e lo depositi immediatamente al Ministero
dell’Interno22.
Tale deposito consentiva l’immediata contrazione del mutuo con
la  Cassa  depositi  e  prestiti  per  il  pagamento  in  acconto  dei  debiti
inseriti nel piano di rilevazione, tenendo prudenzialmente conto anche
di  quelli  esclusi.  Il  controllo  centrale  restava  di  fatto  solo  sugli
eventuali ricorsi dei creditori esclusi o parzialmente ammessi proprio
a salvaguardia di quel principio di legittimità sottolineato dalla Corte
Costituzionale. 
Inoltre,  venendo incontro alle richieste degli enti, si stabilì che,
nel caso in cui  il mutuo a carico dello Stato fosse risultato sufficiente
al  pagamento  di  tutti  i  debiti  pregressi,  non  era  più  necessario
procedere all’alienazione dei beni del patrimonio disponibile. Infine,
con lo scopo di rafforzare l'autonomia e la responsabilità dell'organo
della liquidazione, al quale è stato consentito di inserire nella massa
passiva della liquidazione debiti non riconosciuti dall’ente dissestato,
purché suffragati da idonea documentazione, si è posticipata ad una
22 E. Caterini, E. Jorio,  Il predissesto nei comuni, op. cit, Rimini, 2013, p. 45 ss.; A. Fraschini,
La finanza comunale in Italia. Uno schema interpretativo, Milano, FrancoAngeli, 1995.
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seconda  fase,  la  presentazione  per  l’approvazione  ministeriale  del
definitivo piano di estinzione di tutte le passività pregresse.
1.3. La procedura semplificata
La  procedura  è  stata  ulteriormente  modificata  con  gli  ultimi
decreti  legislativi n. 342 e n. 410, rispettivamente del  15 settembre
1997 e 23 ottobre 1998, che l’hanno rivoluzionata per molti aspetti
con l’introduzione di un nuovo istituto “la procedura semplificata” e
di  un  nuovo  sistema  per  la  definizione  della  massa  passiva  della
liquidazione. 
Con gli anzidetti decreti legislativi, vennero altresì modificati i
criteri  valutativi,  applicabili  da  parte  del  Ministero  dell'Interno
nell’esame  dei  debiti  ammessi  e  dei  creditori  esclusi,  da  doversi
elencare  in  un  apposito  albo allegato  al  piano  di   estinzione  della
massa debitoria, con la previsione ulteriore che l'esame stesso dovesse
concludersi  con una  decisione  confermativa  dell’esclusione  operata
dall’organo di liquidazione, ovvero dispositiva  dell’inserimento del
credito  d’ufficio  della  massa  passiva  della  liquidazione,  una  volta
verificata la dimostrazione, da parte del creditore, della sussistenza del
credito e della sua imputabilità all’ente dissestato. In sostanza, ai fini
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dell'ammissione o dell'esclusione dei debiti istituzionali, venne posto
in capo al creditore, l'onere di attivarsi, in tal senso, entro il termine
perentorio individuato all'occorrenza, dall’organo della liquidazione23.
Inoltre, in caso di inosservanza del termine della formazione del
piano di rilevazione, di negligenza o di ritardi non giustificati negli
adempimenti  di  competenza,  è  stata  anche  prevista  la  sostituzione
totale o parziale dell’Organo straordinario della liquidazione (O.S.L.),
previo parere della Commissione di ricerca per la finanza locale.
2. La normativa vigente trasfusa nel T.U.E.L.
La normativa sul  dissesto finanziario è stata trasfusa nel titolo
VIII  della parte II del Testo Unico delle leggi sull’ordinamento degli
enti locali emanato con decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267.
Nelle  more  dell’emanazione  del  regolamento  contenente  le
modalità applicative della procedura di risanamento degli enti locali in
stato di dissesto,  continuano ad applicarsi, in quanto compatibili, le
disposizioni  recate  dal  decreto  del  Presidente  della  Repubblica  24
agosto 1993, n. 378.
23 E. Caterini, E. Jorio,  Il predissesto nei comuni, op. cit, rimini,  2013, p. 45 ss.;  E. Spicaglia,
cit,  Il dissesto finanziario degli enti  locali,Ministero dell'interno, Dipartimento per gli Affari
Interni e Territoriali, ottobre 2001; E. K. Danielli, M. G. Pittalis, cit.,  Il dissesto finanziario
degli enti locali alla luce del nuovo assetto normativo, Ministero dell'interno, Dipartimento
per gli Affari Interni e Territoriali, aprile 2010.
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Con  il  D.lgs.  n.  267  del  2000,  è  stata  codificata  una  nuova
procedura abbastanza complessa e organicamente particolareggiata del
dissesto, sottoposta a sua volta, nel corso degli anni, a mutamenti della
regolamentazione  sulla  falsariga  delle  difficoltà  via  via  riscontrate
nell'affrontare,  nel  concreto,  l'indebitamento  crescente  che  affligge
sempre più il sistema amministrativo locale, specie municipale.
L’entrata in vigore della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n.
3 ha innescato una serie di sconvolgimenti  nell’istituto del dissesto
finanziario che, soprattutto in merito alla gestione ed estinzione delle
passività pregresse.
 L’articolo 31, comma 15, della legge 27 dicembre 2002, n. 289
(finanziaria 2003) ha stabilito che in ordine ai principi generali  del
coordinamento della finanza pubblica e del  sistema tributario,  sono
abrogate le disposizioni del titolo VIII della parte II del testo unico di
cui  al  decreto  legislativo  18 agosto  2000,  n.  267,  che  disciplinano
l’assunzione di  mutui  per  il  risanamento dell’ente locale dissestato,
nonché la contribuzione statale sul relativo onere di ammortamento.
Viene però garantita l’applicazione delle predette disposizioni per
il risanamento degli enti dissestati la cui deliberazione di dissesto è
stata  adottata  prima  della  data  di  entrata  in  vigore  della  legge
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costituzionale n. 3 del 2001.
L’articolo 4, comma 208, della legge 24 dicembre 2003, n. 350
(finanziaria 2004) ha modificato il  comma 15 dell’articolo 31 della
finanziaria  2003,   sostituendo  l’ultimo  periodo  –  “Resta  ferma
l’applicazione delle predette disposizioni per il risanamento degli enti
dissestati la cui deliberazione di dissesto è stata adottata prima della
data di entrata in vigore della legge costituzionale n. 3 del 2001” –
con: “Al fine di agevolare la gestione liquidatoria degli enti locali in
stato di  dissesto  finanziario,  di  cui  al  testo  unico di  cui  al  decreto
legislativo 18 agosto 2000, n. 267, è stanziata, in via eccezionale, la
somma annua di 600 mila euro per il triennio 2004-2006”.
Di  conseguenza,  dall’applicazione  del  quadro  normativo  in
vigore  dal  1  gennaio  2004,  si  è  paradossalmente  verificato che,  in
attesa  dell’attuazione  del  titolo  V  della  parte  seconda  della
Costituzione,  come modificato dalla legge costituzionale 18 ottobre
2001,  n.  3,  non  trovano  più  applicazione  le  disposizioni  del  Testo
Unico degli enti locali che disciplinano l’assunzione di mutui per il
risanamento degli enti locali dissestati, nonché la contribuzione statale
sul relativo onere di ammortamento.
Inoltre  sono intervenute  varie  decisioni  del  Consiglio  di  Stato
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riguardanti la non ammissibilità alla massa passiva dei debiti derivanti
da  sentenze  divenute  esecutive  dopo  la  dichiarazione  del  dissesto,
anche  se  relativi  ad  atti  di  gestione  antecedenti  tale  data,  creando
ulteriori  problemi al  dissesto,  atteso che gran parte  dei  debiti  fuori
bilancio degli enti dissestati rientrano in tale fattispecie.
Con  l’emanazione  del  decreto  legge  29  marzo  2004,  n.  80,
(convertito  dalla legge 28 maggio 2004, n.  140),  è  stato riordinato
l’assetto normativo per definire le modalità applicative della disciplina
del  risanamento  degli  enti  locali  in  stato  di  dissesto finanziario,  in
attesa della completa attuazione del nuovo titolo V della parte seconda
della Costituzione24.
L'art.  5 della legge n. 140 chiarisce che per gli  enti  locali  che
hanno dichiarato lo stato di dissesto finanziario prima dell’entrata in
vigore della legge costituzionale n. 3 del 2001 ( 8 novembre 2001)
continuano ad  applicarsi  le  disposizioni  recate  dal  titolo VIII  della
parte  seconda  del  testo  unico  degli  enti  locali  che  disciplinano
l’assunzione  di  mutui  per  il  risanamento,  nonché  la  contribuzione
statale sul relativo onere di ammortamento mutui; per gli enti locali
che  hanno  dichiarato  lo  stato  di  dissesto  finanziario  dopo  l’8
24 P. Nuzzolo, La nuova disciplina del dissesto, in La finanza locale, vol. 25, 2005, p.33-44.
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novembre 2001 resta la facoltà di contrarre mutui senza oneri a carico
dello Stato per finanziare passività relative a spese di investimento,
nonché mutui per il ripiano dell’indebitamento di parte corrente, ma
limitatamente alla copertura dei debiti maturati entro la suddetta data
di entrata in vigore della legge costituzionale n. 3 del 2001; ai fini
dell’applicazione degli articoli 252, comma 4, e 254, comma 3, del
Testo Unico, possono essere inseriti nella massa passiva tutti i debiti
correlati  ad atti  e  fatti  di  gestione  verificatisi  entro il  31 dicembre
dell’anno precedente a quello dell’ipotesi di bilancio riequilibrato, pur
se  accertati,  anche  con  provvedimento  giurisdizionale,
successivamente  a  tale  data  ma,  comunque,  non  oltre  quella  di
approvazione del rendiconto della liquidazione di cui all’articolo 256,
comma 11 del medesimo Testo Unico25.
In questo contesto, al fine di agevolare la definizione dei dissesti
deliberati dopo la riforma costituzionale, il legislatore è intervenuto in
due occasioni prevedendo una contribuzione straordinaria.
Come  si  è  detto,  l'’articolo  4,  comma  208,  della  legge  24
dicembre 2003, n. 350 ( già in precedenza richiamato) ha modificato il
comma 15 dell’articolo 31 della legge 27 dicembre 2002, n. 289, e
25 E. Caterini, E. Jorio, Il predissesto nei comuni, op. cit, Rimini, 2013, p. 45 ss.; E. K. Danielli,
M.  G.  Pittalis,  cit.,  Il  dissesto  finanziario  degli  enti  locali  alla  luce  del  nuovo  assetto
normativo, Ministero dell'interno, Dipartimento per gli Affari Interni e Territoriali, aprile 2010.
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stanziato, in via eccezionale, la somma annua di 600.000 euro per il
triennio 2004-2006 per il finanziamento delle passività pregresse degli
enti che hanno dichiarato il dissesto dall’entrata in vigore della legge
costituzionale fino al 31 dicembre 2003. 
L’articolo 4 della L. della regione Sicilia del 6 febbraio 2006, n.
8, ha destinato, per gli esercizi finanziari 2006, 2007 e 2008, 4 milioni
annui per gli enti siciliani che hanno dichiarato il dissesto entro il 31
dicembre 2005.
L’articolo 24 del decreto legge 1 ottobre 2007, n. 159 (convertito
con  modificazioni  dalla  legge  29  novembre  2007,  n.  222),  per  i
comuni  che  hanno  deliberato  il  dissesto  successivamente  al  31
dicembre  2002 e  fino  alla  data  di  entrata  in  vigore  del  decreto  (3
ottobre 2007), ha stanziato 150 milioni di euro da ripartire nei limiti
della massa passiva, al  netto di altri eventuali  contributi, sulla base
della popolazione al 31 dicembre 2006. Il contributo effettivo è stato
di 140 milioni, in quanto 10 milioni, ai sensi dell’articolo 40, comma
4, del decreto legge 31 dicembre 2007, n. 248, sono stati destinati agli
enti che si sono avvalsi della procedura straordinaria di cui all’articolo
268 bis del T.U.E.L..
L’articolo 40, comma 3 bis del decreto legge 31 dicembre 2007,
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n. 248, (convertito con modificazioni dalla legge 28 febbraio 2008, n.
31), ha integrato il suddetto articolo 24 prevedendo, per i soli enti che
hanno deliberato il  dissesto tra il  30 giugno 2001 e il  31 dicembre
2002, una somma di 5 milioni di euro da ripartire secondo le stesse
modalità previste dal decreto legge 159 del 2007. In tal modo hanno
potuto usufruire della contribuzione straordinaria anche i tre enti che
erano rimasti esclusi dalla prima stesura dell’articolo 24.
Per gli  enti,  che hanno dichiarato il  dissesto dopo il  3 ottobre
2007, data di entrata in vigore del decreto 159/2007, e per i latenti non
è, ad oggi, prevista alcuna contribuzione erariale.
Il legislatore statale è ancora intervenuto con il D.l. n. 248/2007
(convertito  nella  L.  n.  31/2008),  prorogando  precedenti  termini  ed
estendendo il  sostegno straordinario a  molti  dissesti  successivi  alla
riforma costituzionale.
Precisiamo che devono essere inseriti nella massa passiva tutti i
debiti  correlati  ad  atti  e  fatti  di  gestione  verificatisi  entro  il  31
dicembre  dell’anno  precedente  a  quello  dell’ipotesi  di  bilancio
riequilibrato,  pur  se  accertati,  anche  con  provvedimento  giudiziale,
successivamente a tale data, ma non oltre quella di approvazione del
rendiconto della liquidazione di cui all’art. 256, co. 11, del T.U.E.L..
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Per tutti gli Enti che dichiarano il dissesto e per i quali le risorse
di  parte  corrente,  costituite  dai  trasferimenti  in  conto  al  fondo
ordinario ed al  fondo consolidato e  da quella parte di  tributi  locali
calcolata  in  detrazione  ai  trasferimenti  erariali,  sono  disponibili  in
misura  inferiore  alla  media  nazionale  ed  a  quella  della  fascia
demografica  di  appartenenza,  il  Ministero  dell’Interno  assicura,
dall’anno  dell’ipotesi  di  bilancio  riequilibrato,  l’adeguamento  dei
contributi statali.
Il Ministero dell’Interno, inoltre, assegna, per il personale posto
in disponibilità, un contributo pari alla spesa relativa al corrispondente
trattamento economico,  dalla data  della  deliberazione e per  tutta  la
durata della disponibilità del personale stesso (art. 260 T.U.E.L.).
Il  Ministero  dell’Interno,  con  d.m.  18  febbraio  201326,  ha
aggiornato,  per  il  triennio  2013-2015,  i  parametri  obiettivi  per
l’individuazione  degli  Enti  locali  strutturalmente  deficitari.  Detti
parametri trovano applicazione a partire dagli adempimenti relativi al
rendiconto  della  gestione  dell’esercizio  2012  ed  al  bilancio  di
previsione dell’esercizio 2014.  La condizione di  difficoltà  di  molte
Amministrazioni locali, determinata anche dalla recessione in atto, fa
26 Individuazione  degli  enti  locali  strutturalmente  deficitari  sulla  base di  appositi  parametri
obiettivi per il triennio 2013-2015.
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aumentare, per gli Enti in precario equilibrio finanziario, il rischio di
inclusione nell’elenco degli Enti deficitari. Gli Enti deficitari vengono
sottoposti a controlli più stringenti e misure preventive per impedire
che cadano in una situazione di dissesto.
Dichiarato il dissesto, si ha la netta separazione di compiti e di
competenze  tra  la  gestione  passata  e  quella  corrente:
l’Amministrazione  locale  deve  gestire,  con  azioni  corrette  e
trasparenti, il bilancio risanato, assicurando con priorità le prestazioni
fondamentali ed evitando di incorrere in un nuovo dissesto.
Il  capo  III  del  Titolo  VIII  del  T.U.E.L.,  disciplina  l’attività
dell’Organo straordinario di liquidazione (OSL), cui è demandata la
competenza relativamente a fatti ed atti di gestione verificatisi entro il
31  dicembre  dell'anno  precedente  a  quello  dell'ipotesi  di  bilancio
riequilibrato.  In  particolare,  l’Organo  straordinario  provvede  alla:
rilevazione  della  massa  passiva;  acquisizione  e  gestione  dei  mezzi
finanziari  disponibili  ai  fini  del  risanamento  anche  mediante
alienazione  dei  beni  patrimoniali;  liquidazione  e  pagamento  della
massa passiva.
Il  capo  IV  detta  la  disciplina  per  il  bilancio  stabilmente
riequilibrato,  che,  approvato  dal  Consiglio  dell’Ente  entro  tre  mesi
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dalla nomina dell’Organo straordinario di liquidazione e presentato al
Ministro dell’Interno, deve riferirsi all’esercizio finanziario successivo
a quello nel corso del quale e stato dichiarato il dissesto, qualora per
tale  anno  sia  stato  approvato  il  bilancio  di  previsione,  oppure
all’esercizio in  corso qualora non sia  stato approvato il  bilancio di
previsione.
Il co. 1 bis dell’art. 259 del T.U.E.L., introdotto dall’art. 10, co. 4
bis  del d.l. 8 aprile 2013, n. 35 (convertito con modifiche nella l. 6
giugno 2013 , n. 64), prescrive che nei casi in cui la dichiarazione di
dissesto  sia  adottata  nel  corso  del  secondo  semestre  dell’esercizio
finanziario  per  il  quale  risulta  non essere  stato  ancora validamente
deliberato  il  bilancio  di  previsione  o  sia  adottata  nell’esercizio
successivo,  il  Consiglio  dell’Ente  presenta  per  l’approvazione  del
Ministero dell’Interno,  entro il  termine perentorio di  tre  mesi  dalla
data di emanazione del decreto di nomina dell’Organo straordinario di
liquidazione,  un’ipotesi  di  bilancio  che  garantisca  l’effettivo
riequilibrio entro il secondo esercizio.
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3. La nuova procedura del dissesto guidato
Nel d.lgs. 6 settembre 2011, n. 14927, il legislatore delegato con
l’art. 6, co. 2, ha definito una nuova procedura per la dichiarazione di
dissesto degli Enti locali nella quale assumono particolare rilievo le
valutazioni  e  le  iniziative  delle  Sezioni  regionali  di  controllo  della
Corte dei conti.
“Qualora dalle pronunce delle Sezioni regionali di controllo della
Corte  dei  conti  emergano28 comportamenti  difformi  dalla  sana
gestione finanziaria, violazioni degli obiettivi della finanza pubblica
allargata  e  irregolarità  contabili  o  squilibri  strutturali  del  bilancio
dell'Ente  locale  in  grado  di  provocarne  il  dissesto  finanziario  e  lo
stesso Ente non abbia adottato, entro il termine assegnato dalla Corte
dei conti, le necessarie misure correttive previste dall'art. 1, co. 168,
della l. 23 dicembre 2005, n. 266, la competente Sezione regionale,
accertato  l'inadempimento,  trasmette  gli  atti  al  Prefetto  e  alla
Conferenza permanente per il coordinamento della finanza pubblica.
Nei casi previsti dal periodo precedente, ove sia accertato, entro trenta
giorni dalla predetta trasmissione, da parte della competente Sezione
27 Recante,  meccanismi  sanzionatori  e  premiali  per  Regioni,  Province  e  Comuni,  emanato  a
seguito della l.d. 5 maggio 2009, n. 42, in materia di federalismo fiscale.
28 Anche a seguito delle verifiche svolte ai sensi dell'art. 5 del d.lgs. 6 settembre 2011, n. 149, e
dell'art. 14, co. 1, lettera d), secondo periodo, della l. 31 dicembre 2009, n. 196.
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regionale  della  Corte  dei  conti,  il  perdurare  dell'inadempimento  da
parte  dell'Ente  locale  delle  citate  misure correttive e  la  sussistenza
delle  condizioni  di  cui  all'art.  244  di  cui  al  d.lgs.  n.  267/2000,  il
Prefetto  assegna  al  Consiglio,  con  lettera  notificata  ai  singoli
consiglieri,  un  termine  non  superiore  a  venti  giorni  per  la
deliberazione del dissesto. Decorso infruttuosamente il termine di cui
al  precedente  periodo,  il  Prefetto  nomina  un  Commissario  per  la
deliberazione dello stato di dissesto e da corso alla procedura per lo
scioglimento  del  Consiglio  dell'Ente  ai  sensi  dell'art.  141 di  cui  al
d.lgs n. 267/2000”29.
Con la delibera 26 gennaio 2012, n. 2, la Sezione delle autonomie
ha  individuato  le  concrete  modalità  da  seguire  nelle  istruttorie
preordinate all’individuazione delle situazioni di criticità in grado di
provocare il dissesto finanziario dell’Ente ed ha enunciato i seguenti
principi: “Il procedimento di cui all’art. 6, co. 2, d.lgs. n. 149/2011,
avente  la  duplice  funzione  di  prevenzione  dei  rischi  di  squilibrio
finanziario  dell’Ente  locale  e  di  emersione  dei  casi  di  dissesto
finanziario,  si  compone  di  due  distinte  fasi:  la  prima,  necessaria,
consiste  in  un  giudizio  prognostico  sulla  situazione  di  potenziale
29 C. Conti  reg.  Lazio,  sez.  delle  autonomie,  6 agosto 2013, n.  21,  Relazione sulla gestione
finanziaria degli enti locali, esercizi 2011-2012.
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dissesto, preordinato alla proposta di misure correttive e alla verifica
della loro adozione da parte dell’Ente; la seconda, eventuale, ha inizio
con la trasmissione degli atti al Prefetto e alla Conferenza permanente
per il coordinamento della finanza pubblica, per i provvedimenti di
competenza  (dichiarazione  di  dissesto  ma  anche  scioglimento  del
Consiglio dell’Ente)”.
 “La fase necessaria del procedimento si colloca all’interno delle
verifiche sulla sana gestione finanziaria e sul rispetto degli equilibri di
bilancio di cui all’art. 1, commi 166-170, l. n. 266/2005, e all’art. 7,
co. 7, l. n. 131/2003, e i comportamenti difformi oggetto di attenzione
consistono negli  squilibri  strutturali  del  bilancio dell’Ente locale  in
grado di provocarne il dissesto finanziario, tenuto anche conto delle
situazioni sintomatiche rappresentate dagli  indicatori  di  deficitarietà
individuati con d.m. 24 settembre 2009.
 Il  procedimento  è  avviato  in  presenza  di  una  condizione  di
illiquidità, alla quale l’Ente non riesce a rimediare con gli strumenti di
regolazione del bilancio di competenza (delibera di riequilibrio e di
riconoscimento  di  debiti  fuori  bilancio30)  e,  in  fase  istruttoria,
comporta la verifica, in contraddittorio con l’Ente, del piano di rientro
30 D.lgs.  18  agosto  2000,  n.  267,  artt.  193-194;  R.  Carpino,  Testo  Unico  degli  Enti  locali
commentato,  Progetto  ente  locale,  Rimini,  Maggioli  Editore,  IX Ed.,  2011;  L.  Cimbolini,
Dissesti guidati, istruttoria sempre necessaria, Il Sole 24 Ore, 24 giugno 2013;
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dal debito, in quanto la situazione di carenza di liquidità si consolida e
diventa  strutturale  nella  prospettiva  triennale,  tramutando  in
insolvenza.  Le  Sezioni  regionali,  all’esito  del  giudizio  prognostico
sulla  situazione  suscettibile  di  determinare  il  dissesto,  provvedono,
con  una  prima  deliberazione,  all’individuazione  delle  misure
correttive  ritenute  più  idonee  a  ristabilire  l’equilibrio  finanziario
dell’Ente  e,  con una  seconda deliberazione,  alla  verifica  della  loro
adozione, nel termine precedentemente assegnato”.
Da ultimo, l’art. 243 bis del T.U.E.L. introdotto dall’art. 3 del d.l.
10  ottobre  2012,  n.  174  convertito,  con  modificazioni,  nella  l.  7
dicembre  2012,  n.  213  ha  previsto  una  procedura  di  riequilibrio
finanziario pluriennale per i Comuni e le Province per i quali, anche in
considerazione delle pronunce delle competenti Sezioni regionali della
Corte dei conti sui bilanci degli Enti, sussistano squilibri strutturali del
bilancio in grado di provocare il dissesto finanziario, nel caso in cui le
misure di cui agli artt. 193 e 194 non siano sufficienti a superare le
condizioni di squilibrio rilevate.
Il  Consiglio  dell’Ente  locale  delibera  un  piano  di  riequilibrio
finanziario  pluriennale  della  durata  massima  di  dieci  anni,  che
corredato del parere dell’Organo di revisione economico-finanziario,
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viene trasmesso alla competente Sezione regionale di controllo della
Corte dei conti ed alla Commissione di cui all’art. 155 del T.U.E.L.31;
la quale svolge la necessaria istruttoria anche sulla base delle delibere
della Sezione delle autonomie della Corte dei conti32.
La relazione finale, redatta dalla commissione, e trasmessa alla
Sezione regionale della Corte dei conti, che delibera sull’approvazione
o  sul  diniego  del  piano,  valutandone  la  congruenza  ai  fini  del
riequilibrio;  tale  delibera  può  essere  impugnata,  nelle  forme  del
giudizio ad istanza di parte, innanzi alle SS.RR. della Corte dei conti
in  speciale  composizione,  nell’esercizio  della  propria  giurisdizione
esclusiva  in  tema  di  contabilità  pubblica,  ai  sensi  dell’art.  103,
secondo comma della Costituzione.
Per il risanamento finanziario degli Enti che hanno deliberato la
procedura di riequilibrio finanziario lo Stato prevede un’anticipazione
a valere sul fondo di rotazione, denominato “Fondo di rotazione per
assicurare la stabilita finanziaria degli Enti locali”, da restituire in un
periodo  massimo  di  dieci  anni  decorrente  dall’anno  successivo  a
quello in cui  viene erogata.  Le SS.RR. della  Corte  dei  conti,  nella
composizione  speciale,  si  pronunciano  in  unico  grado  sui  ricorsi
31 Commissione  per  la  stabilità  finanziaria  degli  enti  locali,  operante  presso  il  Ministero
dell'interno, già denominata Commissione di ricerca per la finanza locale.
32 Vedi art. 10-ter d.l. 8 aprile 2013, n. 35 convertito con modifiche nella l. 6 giugno 2013, n.64.
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avverso i provvedimenti di ammissione al Fondo di rotazione.
Ai  fini  del  controllo  dell’attuazione  del  piano  di  riequilibrio
finanziario  approvato,  l’Organo  di  revisione  economico-finanziario
dell’Ente  trasmette  ai  Ministeri  dell’Interno  ed  alla  competente
Sezione regionale della Corte dei conti ogni semestre, una relazione
sullo  stato  di  attuazione  del  piano  e  sul  raggiungimento  degli
obbiettivi  intermedi  fissati,  nonché,  entro  il  31  gennaio  dell’anno
successivo all’ultimo di durata del piano, una relazione finale sulla
completa  attuazione  dello  stesso  e  sugli  obbiettivi  di  riequilibrio
raggiunti.
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Capitolo 2
Il procedimento di dissesto
1. La condizione di dissesto
La  condizione  di  dissesto  dell'ente  locale  coincide  con  una
situazione di crisi finanziaria particolarmente grave.
Il T.U.E.L. prevede, in realtà, anche uno stato meno grave in cui
la gestione presenta, per così dire, solo potenziali elementi di dissesto,
quali  si  presumono  dalla  rilevazione  a  consuntivo  di  una  serie  di
grandezze che costituiscono indizio della precaria situazione dell'ente.
Si  tratta  della  condizione  “strutturalmente  deficitaria”,  di  cui
all'art. 242, comma 1, del T.U.E.L., che ricorre quando l'ente presenta
“gravi e incontrovertibili condizioni di squilibrio”, rilevabili mediante
parametri obiettivi risultanti da apposita tabella allegata al certificato
sul  rendiconto  della  gestione  del  penultimo  esercizio  precedente
quello di riferimento1.
1 M.  Bellesia,  Manuale  di  contabilità  e  dei  Principi  contabili  per  gli  Enti  locali,  op.  cit.,
Bergamo, 2011, p. 611-614; R. Civitillo, La crisi dell'ente locale, appendice seconda, collana
DASES (Dipartimento di  analisi  dei  sistemi economici  e sociali  – 65, ambito economico-
aziendale  68), Università degli Studi del Sannio, Milano, FrancoAngeli, 2013, pp. 397-426; F.
Manes Rossi, considerazioni sulla crisi negli enti locali, in  La Finanza Locale, n. 20 (7/8),
Rimini, 2000, pp. 1119-1141; Id., La crisi dell'azienda pubblica. Origini, tipologia e strumenti
di fronteggiamento, Padova, Cedam, 2000; A. Giuncato., “La crisi finanziaria ed il dissesto”,
in Farneti G. (a cura di),  Gestione e Contabilità dell'ente locale,  Rimini, Maggioli editore,
1999.
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In particolare, la situazione strutturalmente deficitaria ricorre per
la  contemporanea  presenza  di  almeno  la  metà  di  questi  parametri,
fissati  con  decreto  del  Ministro  dell'interno,  sentita  la  Conferenza
Stato-città e autonomie locali.
 Gli enti strutturalmente deficitari sono assoggettati al controllo
della  Commissione  per  la  finanza  e  gli  organici  degli  enti  locali,
relativamente  alle  assunzioni  del  personale  ed  alle  dotazioni
organiche, e devono rispettare una serie di limitazioni in ordine alla
percentuale  dei  costi  dei  servizi  da  loro  erogati,  da  coprire  con  i
relativi proventi tariffari.  La situazione di crisi finanziaria più grave
porta  invece  alla  dichiarazione  di  dissesto,  secondo  una  disciplina
applicabile unicamente a province e comuni.
 Il T.U.E.L. prevede due possibili presupposti che determinano il
dissesto finanziario; recita l'art.  244, comma 1, del d.lgs. 18 agosto
2000, n.  267: “Si ha stato di  dissesto finanziario se l'ente non può
garantire  l'assolvimento  delle  funzioni  e  dei  servizi  indispensabili
ovvero esistono nei confronti dell'ente locale crediti liquidi ed esigibili
di terzi cui non si possa fare validamente fronte con le modalità di cui
all'art. 193, nonché con le modalità di cui all'art. 194 per le fattispecie
ivi previste”.
                                                                                                                           45
Già l'individuazione delle cause che determinano il dissesto, ci fa
comprendere  come  si  sia  di  fronte  ad  un  regime  per  certi  versi
analogo,  ma  al  contempo  molto  diverso,  rispetto  a  quello  del
fallimento.
Il fallimento dell'impresa commerciale è lo stato di insolvenza, il
quale ricorre in presenza di generici “inadempimenti od altri  fattori
esteriori,  i  quali  dimostrino  che  il  debitore  non  è  più  in  grado  di
soddisfare  regolarmente  le  proprie  obbligazioni”,  come  prevede  la
legge fallimentare.
Al contrario, si può parlare di dissesto di province e comuni non
soltanto in presenza di uno stato di insolvenza, e cioè dell'incapacità
dell'ente  di  onorare  i  suoi  debiti,  ma  anche  allorché  esso  si  trova
nell'impossibilità di assolvere le funzioni ed i servizi indispensabili di
sua competenza. A tale riguardo va sottolineato che le due condizioni
possono operare anche disgiuntamente.
 Per  comprendere  in  che  cosa  consistano  i  presupposti  del
dissesto si può far ricordare il testo del d.p.r. 24 agosto 1993, n. 378,
adottato  in  esecuzione  al  decreto  legge  n.  8  del  1993,  nel  quale  è
statuito  che  “il  mancato  assolvimento  delle  funzioni  e  dei  servizi
indispensabili”  risulta  qualora  l'ente,  “pur  riducendo  tutte  le  spese
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relative  a  servizi  non  indispensabili”,  non  è  in  condizione  “di
assicurare  il  pareggio  economico  del  bilancio  di  competenza”,  “a
causa  di  elementi  strutturali”.  La  situazione  di  insolvenza  ricorre,
invece,  allorché  l'ente  abbia  debiti  “liquidi  ed  esigibili”  che  “non
trovino  valida  copertura  finanziaria  con  mezzi  di  finanziamento
autonomi dell'ente senza compromettere lo svolgimento delle funzioni
e dei servizi indispensabili”.
I  due  presupposti  del  dissesto,  per  quanto  possano  operare
disgiuntamente,  sono  comunque  tra  loro  strettamente  collegati:  nel
senso  che  l'impossibilità  ad  assolvere  le  funzioni  ed  i  servizi
indispensabili ricorre anche allorché sarebbero disponibili le risorse a
ciò necessarie,  ma queste  sono rese indisponibili  dalla  necessità  di
onorare i debiti già contratti. Allo stesso modo, l'insolvenza dell'ente
ricorre anche quando le risorse per  onorare i  debiti  già contratti  ci
sarebbero, ma l'impiego di esse a questo fine renderebbe impossibile
assolvere alle funzioni ed ai servizi indispensabili2.
Ciò chiarisce la  differenza che intercorre  tra  la  situazione  che
porta al fallimento e quella che comporta, invece, il dissesto. Nella
prima vi è un'insolvenza,  per così  dire,  “assoluta”, nel senso che il
2 F. Pica,  S.  Villani,  Rapporto  Svimex  2011 sulla  finanza  dei  comuni,  Associazione  per  lo
sviluppo dell'industria nel Mezzogiorno (SVIMEX), 2011.
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soggetto non dispone delle  risorse per  soddisfare  i  propri  creditori,
mentre  nel  dissesto  vi  è  un'insolvenza  che  si  potrebbe  chiamare
“relativa”,  perché  queste  risorse  potrebbero  anche  esservi,  ma  non
sarebbero comunque utilizzabili a questo fine, perché devono essere
impiegate per garantire le funzioni ed i servizi indispensabili.
Ponendo l'attenzione sul  presupposto relativo all'impossibilità di
assolvere le funzioni ed i servizi indispensabili, bisogna constatare, in
primo luogo, che esso ha poco a che vedere con i livelli  essenziali
delle prestazioni, previsti dall'art. 117, comma 2, lett. m), Cost. come
oggetto della potestà legislativa esclusiva dello Stato.
A determinare  il  dissesto  non  è  la  circostanza  che  non  siano
esercitate  tali  funzioni  o  non  siano  garantiti  tali  servizi,  quanto
piuttosto che non sia possibile esercitare le prime e garantire i secondi:
ciò significa che a venire in rilievo è esclusivamente un problema di
insufficienza delle risorse disponibili, per cui la possibilità o meno di
svolgere  tali  funzioni  e  di  garantire  tali  servizi  va  valutata
esclusivamente sul  terreno finanziario.  Ad ogni  modo,  va precisato
che  quella  del  dissesto  è  una  situazione  riscontrabile  in  termini
oggettivi, che cioè non dipende né dal modo in cui l'ente territoriale
interpreta  i  bisogni  della  collettività  amministrata  né  dal  grado  di
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efficienza ed economicità manifestato nel soddisfarli.
Ciò è dimostrato dal fatto che la dichiarazione di dissesto è atto
dovuto3, da adottare sulla base di un mero accertamento dei fatti, tanto
che al fine di assicurare concreta precettività a tali norme, l’art. 247
del TUEL prevedeva l’attivazione di un potere sostitutivo da parte del
Co.re.co, nel momento in cui quest’ultimo fosse venuto eventualmente
a conoscenza della condizione di dissesto da deliberazioni dell’ente,
da bilanci di previsione, da rendiconti o da altra fonte. Tale intervento
surrogatorio non è più operativo a seguito dell’entrata in vigore della
riforma del titolo V della Costituzione, che ha sancito la soppressione
di tali organi di controllo.
In  giurisprudenza   si  è  evidenziato  che,  in  mancanza  di  una
precisa definizione normativa di funzioni e servizi indispensabili,  si
rinviene una indicazione nell'art. 37, terzo comma, lett. h), del d.lgs.
30 dicembre 1992, n. 504, sulla finanza degli enti territoriali, in base
al  quale  i  servizi  indispensabili  sono  quelli  che  rappresentano  le
condizioni minime di organizzazione dei servizi pubblici locali e che
sono  diffusi  sul  territorio  con  caratteristica  di  uniformità.  A tale
3 Una volta sussistente uno dei presupposti, il Comune non ha facoltà di scelta né sull’an, né sul
quando,  né  sul  quomodo circa  il  dissesto,  che  si  appalesa  dunque  atto  doveroso  e  non
connotato da alcuna discrezionalità, sicché non abbisogna d’altra puntuale motivazione che
l’esatta evidenziazione dei presupposti medesimi; Tar Lazio, sez.II, Roma, n. 32825 del 14
ottobre 2010.
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indicazione avrebbe anche fatto riferimento il d.m. 28 maggio 1993,
applicabile  per  individuare  i  servizi  locali  indispensabili  al  fine  di
escludere l'assoggettabilità ad esecuzione forzata delle somme ad essi
destinate,  almeno in via  analogica:  l'eventuale  esecuzione forzata  a
carico delle relative somme avrebbe infatti compromesso le condizioni
minime di organizzazione dei servizi pubblici locali. 
Si ritiene, dunque, che l'ente locale che venga dichiarato in stato
di dissesto finanziario sia quello non in grado di garantire, al livello
minimo compatibile con la giustificazione della esistenza dello stesso
ente, quelle funzioni e quei servizi di cui non può assolutamente fare a
meno,  e  che,  pertanto,  sono  da  considerare  indispensabili.   Di
conseguenza,  lo  stato  di  dissesto  non  potrebbe  essere  dichiarato
allorquando l'ente avesse disponibilità per assicurare, oltre le funzioni
e i servizi indispensabili, anche altre funzioni e servizi; ugualmente
non  potrebbe  dichiararsi  il  dissesto  allorquando  l'ente,  mediante
inserimento in bilancio delle relative spese, dimostrasse di ritenere di
avere le occorrenti disponibilità per assicurare funzioni e servizi non
indispensabili.
La regola che si desume dall'art. 244 è che la dichiarazione dello
stato  di  dissesto  deve  trovare  la  sua  radice  in  una  situazione
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obiettivamente  riconoscibile  che  l'ente  non  è  più  in  grado  di
controllare e che sino al momento in cui quei servizi, individuabili in
quelli elencati nel d.m. del 1993, sono assicurabili, il dissesto non può
essere dichiarato. 
Tornando alla locuzione “funzioni e servizi indispensabili” è di
estremo  rilievo  il  fatto  che  essa  riprende  la  disciplina  relativa  al
finanziamento  degli  enti  locali  (ora  contenuta  nell'art.  149  del
T.U.E.L.), nell'ambito della quale si ritrova la distinzione tra i servizi
indispensabili, destinati ad essere finanziati dai trasferimenti statali, e
quelli  reputati  dagli  enti  “necessari  allo  sviluppo”  delle  loro
collettività, da finanziare mediante le entrate fiscali ed i corrispettivi.
Dunque, “l'ente non può garantire l'assolvimento delle funzioni e
dei  servizi  indispensabili”  ai  sensi  e  per  gli  effetti  dell'art.  144 del
T.U.E.L. quando si trova in una condizione in cui la struttura della sua
spesa è talmente rigida che,  per  ristabilire il  pareggio,  è necessario
ridurre  le  spese  in  modo  tale  che,  alla  fine,  quanto  è,  o  quanto
potrebbe essere, stanziato per i servizi indispensabili risulta inferiore
ai finanziamenti conferiti, a tal fine, dallo Stato4.
4 F. Albo, Il dissesto finanziario negli enti locali alla luce del decreto legislativo n. 149/2011,
cit., p. 233-241; E. K. Danielli, M. G. Pittalis, cit., Il dissesto finanziario degli enti locali alla
luce del nuovo assetto normativo, Ministero dell'interno, Dipartimento per gli Affari Interni e
Territoriali, aprile 2010; F. Albo,  La dichiarazione di dissesto finanziario negli enti locali.
Prospettive di riforma., cit., p. 5-12.
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Dato che il perno del sistema ruota intorno al finanziamento delle
funzioni e dei servizi indispensabili mediante trasferimenti statali, si
può, dunque, comprendere agevolmente come i presupposti stessi del
dissesto, ma, infine, tutta la relativa disciplina, sono destinati a subire
profondi cambiamenti in ragione dell'attuazione dell'art. 119 Cost.
Infatti,  il  testo  costituzionale  prevede  che  gli  enti  in  discorso
abbiano risorse autonome, stabiliscano ed applichino tributi ed entrate
propri,  dispongano di  compartecipazioni  al  gettito  di  tributi  erariali
riferibile al loro territorio e possano contare su un fondo perequativo,
istituito con legge statale, senza vincoli di destinazione, per i territori
con minore  capacità  fiscale  per  abitante,  di  modo che  tutte  queste
risorse “consentono ai Comuni, alle Province, alle Città metropolitane
e alle Regioni di finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro
attribuite”.
Nel  leggere  i  lineamenti  essenziali  dell'istituto  del  dissesto  è
quindi indispensabile volgere lo sguardo alle nuove prospettive che si
aprono  con  la  realizzazione  del  disegno  normativo  tracciato  dalla
“Delega al Governo in materia di federalismo fiscale,  in attuazione
dell'art. 119 della Costituzione”, contenuta nella legge 5 maggio 2009,
n. 42.
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Quanto  al  secondo  presupposto  del  dissesto,  quello  relativo
all'insolvenza dell'ente, si può ricordare che esso ricorre in presenza di
debiti  liquidi  ed  esigibili  a  carico  dell'ente  che  siano  ancora  da
riconoscere e coprire o comunque da adempiere, ed ai quali l'ente non
sia in grado di far fronte né mediante l'impiego, per l'anno in corso e
per i due successivi, delle proprie entrate e disponibilità (ad eccezione
di quelle con vincolo di destinazione e, logicamente, ad eccezione di
quelle  necessarie  al  finanziamento  delle  “funzioni  e  dei  servizi
indispensabili”)  e  dei  proventi  derivanti  dall'alienazione  del
patrimonio  disponibile  (art.  193,  comma  3),  né  mediante  la
rateizzazione triennale di tali debiti (art. 194, comma 2).
2. Il dissesto degli enti locali nella prospettiva del federalismo 
fiscale
Nell'attuale disciplina del dissesto finanziario degli enti locali vi
sono molteplici e rilevanti aspetti  che dovranno essere ripensati alla
luce  del  nuovo  Titolo  V della  Parte  seconda  della  Costituzione  e,
soprattutto,  a  seguito  dell'attuazione  del  cosiddetto  “federalismo
fiscale”.
Come  si  è  spiegato  nelle  pagine  precedenti,  la  disciplina  del
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dissesto è preordinata al  risanamento dell'ente,  che comunque deve
continuare ad esercitare la propria attività e, nel contempo, garantire la
par condicio dei creditori e la tutela dei loro diritti, con una procedura
concorsuale che si svolge in parallelo al perdurare della sua gestione
ordinaria.
Proprio  in  ragione  della  necessità  di  “mantenere  in  vita”  il
comune  o  la  provincia  il  legislatore  statale  aveva  previsto  un
intervento  erariale,  in  ultima  analisi,  a  completa  copertura  dello
squilibrio5,  ma  tale  disciplina  aveva,  di  fatto,  favorito  condotte
gestionali irresponsabili.
A seguito della riforma del  Titolo V, della Parte seconda della
Costituzione,  tramite  la  legge  costituzionale  n.  3  del  2001,  il
legislatore ordinario ha dovuto porre mano alla disciplina del dissesto,
nei profili che maggiormente incidevano sul modello di finanza locale
autonoma  e  responsabile,  ed  in  particolare,  non  è  stato  ritenuto
ammissibile un esteso sostegno statale agli enti in difficoltà6.
La  disciplina  dell'art.  119  Cost.  attendeva  però  una  compiuta
5 L'art. 25 del decreto legge 2 marzo 1989, n. 66, convertito con modificazioni, dalla legge 24
aprile 1989, n. 144, si consentiva all'ente dissestato di contrarre con la Cassa depositi e prestiti
un mutuo per il finanziamento dell'indebitamento pregresso il  cui onere era a totale carico
dello Stato stesso.
6 Come si è visto, per gli enti  locali che hanno dichiarato lo stato di dissesto finanziario dopo
l'entrata il vigore della legge costituzionale resta la facoltà di contrarre mutui, ma senza oneri
per lo Stato, per finanziare passività relative a spese di investimento.
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attuazione:  attuazione che ha registrato,  e registra,  un forte  ritardo.
Ma facciamo un passo indietro, per capire meglio: si è parlato di un
ritardo con riferimento all'attuazione delle disposizioni sull'autonomia
tributaria  regionale  in  primo  luogo  perché  la  Consulta  ha  negato
capacità immediatamente precettiva alla relativa parte del  novellato
testo costituzionale7.
Secondo il  giudice delle  leggi,  infatti,  l'attuazione dell'art.  119
Cost.,  nuova  formulazione,  richiede  come  necessaria  premessa
l'intervento  del  legislatore  statale,  «il  quale,  al  fine  di  coordinare
l'insieme della finanza pubblica, dovrà non solo fissare i principi cui i
legislatori  regionali  dovranno  attenersi,  ma  anche  determinare  le
grandi linee dell'intero sistema tributario, e definire gli spazi e i limiti
entro i quali potrà esplicarsi la potestà impositiva, rispettivamente, di
Stato, Regioni ed enti locali».
In questo stato di cose è lo stesso giudice delle leggi ad invocare
una  fase  transitoria,  in  grado  di  consentire  l'ordinato  passaggio
dall'attuale  sistema  –  caratterizzato,  per  espressa  ammissione  della
Corte, «dalla permanenza di una finanza regionale e locale ancora in
non piccola parte “derivata”, cioè dipendente dal bilancio statale, e da
7 Corte Cost., 22 settembre 2003, n. 296, in Giur. Cost., 2003; C. Cost., 22 settembre 2003, n.
297, in  Giur. Cost., 2003; C. Cost., 2 ottobre 2003, n. 311, in  Giur. Cost., 2003.
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una disciplina statale unitaria di tutti i tributi, con limitate possibilità
riconosciute a Regioni ed enti locali di effettuare autonome scelte» –
ad uno nuovo, in armonia con il dettato costituzionale.
Il  quadro  normativo  risultante  dalla  riforma  costituzionale,
dunque, è stato interpretato dal giudice delle leggi8 nel senso, da una
parte, che lo spazio riservato al potere impositivo regionale dipende
prevalentemente dalle scelte di fondo operate dallo Stato in sede di
fissazione  dei  principi  fondamentali  di  coordinamento  del  sistema
tributario e, dall'altra parte, che l'esercizio del potere esclusivo delle
Regioni di autodeterminazione del prelievo è ristretto a quelle limitate
ipotesi di tributi,  per la maggior parte «di scopo» o «corrispettivi»,
aventi presupposti diversi da quelli degli esistenti tributi statali.
Il  ritardo  nell'applicazione  dell'art.  119  sotto  questo  specifico
profilo rispetto alle altre norme relative all'autonomia regionale non è
privo  di  gravi  conseguenze:  in  primo  luogo,  in  termini  di
responsabilità discendente dall'esercizio delle funzioni e del potere di
spesa.
8 C. Cost., 13 febbraio 2008, n. 102, in Giur. Cost., 2008, punto 5 del considerato in diritto; L.
Antonini,  La possibile dinamica del federalismo fiscale: dalla democrazia della spesa alla
democrazia  delle  virtù,  in  Riv. Diritto.regione.veneto.it,  2011;  U.  Corazza,  L.  Martini,  Il
federalismo fiscale e la finanza degli enti territoriali, Cava de'Tirreni, Halley editrice, 2009, p.
37 ss.;  R. Bifulco, cit.,  Osservazioni sulla legge n. 42 del 2009 in materia di federalismo
fiscale,  in  www.astrid-online.it, 24  maggio  2009,  pp.  1-13;  A.  Mingarelli,  “L'analisi  del
dissesto obbligatorio e il problema della sua compatibilità con l'autonomia degli enti locali,
garantita  dalla  Costituzione  e  da  altre  norme  vigenti”,  in  Rivista  amministrativa  della
Repubblica italiana, n. 145 (9), 1994, pp. 985-1001.
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È  noto  che  l'autonomia  della  spesa  non  correlata  alla
responsabilità  politica  e  giuridica  del  prelievo  tributario  genera
facilmente  arbitrio,  che  si  traduce  in  politiche  potenzialmente  non
attente agli equilibri di bilancio se non contenute da vincoli esterni;
come, ad esempio, il cosiddetto Patto di stabilità interno. 
Vincoli che, comunque, oltre a sollevare in alcuni casi non poche
questioni  circa  il  loro  rispetto  delle  sfere  di  autonomia  regionale
spesso  risultano  nei  fatti  insufficienti  a  contenere  la  crescita  della
spesa, spinta dalla sostanziale assenza di responsabilità politica.
Questo  percorso  travagliato  è  arrivato  ad  un  punto  di  snodo
fondamentale, anche se non definitivo. Ci si riferisce, ovviamente, alla
legge 5 maggio  2009,  n.  42,  di  «Delega  al  Governo in  materia  di
federalismo fiscale  in  attuazione  dell'art.  119 della  Costituzione» e
all'entrata  in  vigore  dei  primi  sei  decreti  legislativi:  “federalismo
demaniale”,  “Roma  Capitale”,  “fabbisogni  standard”,  “federalismo
municipale”, “autonomia di entrata delle Regioni ordinarie e Province,
nonché  determinazione  dei  costi  e  fabbisogni  standard  nel  settore
sanitario”,  “perequazione  e  rimozione  degli  squilibri  economici  e
sociali”.
 Si possono trarre però già da ora alcuni elementi importanti che
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vengono in rilievo in riferimento al dissesto degli enti locali. 
In  primo luogo,  nella  previsione  dei  principi  e  criteri  direttivi
generali,  l'autonomia  di  entrata  e  di  spesa  è  riconosciuta  nella
prospettiva  di  una  maggiore  “responsabilizzazione  amministrativa,
finanziaria e contabile” di tutti i livelli di governo e nel rispetto della
“lealtà  istituzionale”  con  il  “concorso  di  tutte  le  amministrazioni
pubbliche  al  conseguimento  degli  obiettivi  di  finanza  pubblica
nazionale” e la “adozione per le proprie politiche di bilancio da parte
di Regioni, città metropolitane, province e comuni di regole coerenti
con  quelle  derivanti  dal  patto  di  stabilità  e  crescita”.  Vengono
prescritte, da un lato, una “premialità dei comportamenti virtuosi ed
efficienti  nell'esercizio  della  potestà  tributaria,  nella  gestione
finanziaria  ed  economica”,  e  dall'altro  lato,  una  “previsione  di
meccanismi sanzionatori per gli enti che non rispettano gli equilibri
economico-finanziari  o  non  assicurano  i  livelli  essenziali  delle
prestazioni  di  cui  all'art.  117,  secondo  comma,  lettera  m)  della
Costituzione o l'esercizio di funzioni fondamentali di cui all'art. 117,
secondo comma, lettera p), della Costituzione”9.
9 Nella parte  dedicata al coordinamento dei diversi livelli di governo, si prevede che i futuri
decreti legislativi siano adottati secondo principi e criteri direttivi volti ad assicurare il rispetto
degli obiettivi di finanza pubblica con l'introduzione di un sistema premiante nei confronti
degli enti per così dire virtuosi e di un sistema sanzionatorio per gli enti meno virtuosi rispetto
agli obiettivi di finanza pubblica; G.  Della Cananea,  Osservazioni critiche sul “federalismo
fiscale” in Italia, in Sanviti G. (a cura di),  La scienza del diritto pubblico e l'integrazione
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Secondo i principi e criteri direttivi contenuti nella lett. e) dell'art.
17, comma 1, della legge di delega,  questo sistema sanzionatorio è
costituito dalla previsione del divieto di procedere alla copertura dei
posti di ruolo vacanti nelle piante organiche e di iscrivere in bilancio
spese per attività discrezionali  fino alla dimostrazione della messa in
atto di provvedimenti atti a raggiungere gli obiettivi, fra i quali anche
l'alienazione di beni mobiliari e immobiliari rientranti nel patrimonio
disponibile  dell'ente,  nonché  l'attivazione  nella  misura  massima
dell'autonomia impositiva.
Sempre  nell'ambito  del  medesimo  sistema  sanzionatorio  si
stabilisce,  come  principio  e  criterio  direttivo,  la  previsione  di
meccanismi  automatici  sanzionatori  degli  organi  di  governo  e
amministrativi  nel  caso  di  mancato  rispetto  degli  equilibri  e  degli
obiettivi economico-finanziari assegnati alla Regione e agli enti locali,
“con  individuazione  dei  casi  di  ineleggibilità  nei  confronti  degli
amministratori  responsabili  degli  enti  locali  per  i  quali  sia  stato
dichiarato lo stato di dissesto finanziario di cui all'art. 244 del citato
testo unico di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, oltre
europea nella seconda metà del XX secolo. Il federalismo fiscale, MUP editore, Parma, 2004;
E.  Jorio,  “Attuazione  del  federalismo  fiscale  per  Regioni,  Enti  locali,  Sanità”,  Rimini,
Maggioli Editore, 2007, nella collana “Strumenti di diritto pubblico”, coordinata da Luciano
Vandelli, pp. 1-237; 
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che dei casi di interdizione dalle cariche in enti vigilati o partecipati da
enti pubblici”.
Per altro, si stabilisce che le attività che causino un grave dissesto
nelle finanze regionali rientrino nei casi di grave violazione di legge
che portano allo scioglimento del consiglio regionale e alla rimozione
del presidente della giunta10.
All'art. 18 è previsto il «Patto di convergenza»: nell'ambito del
disegno  di  legge  finanziaria  ovvero  con  apposito  disegno  di  legge
collegato alla manovra di finanza pubblica, il Governo è chiamato a
proporre norme di «coordinamento dinamico» della finanza pubblica
volte  a  realizzare  l'obiettivo  della  convergenza  dei  costi  e  dei
fabbisogni  standard  dei  vari  livelli  di  governo;  anche  il  mancato
rispetto  del  patto  di  convergenza  può  portare  all'erogazione  di
sanzioni.
Nell'ambito  dei  principi  e  criteri  direttivi  di  carattere  generale
viene inserita la previsione di meccanismi sanzionatori per gli enti che
non rispettano gli  equilibri  economico-finanziari  o non assicurano i
livelli essenziali delle prestazioni di cui all'art. 117, comma 2, lettera
m), Cost. o l'esercizio delle funzioni fondamentali di cui all'art. 117,
10 Ai sensi dell'art. 126 Cost.
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comma 2, lettera p), Cost.11.
Il primo dei decreti legislativi di attuazione della legge n. 42 del
2009, il decreto sul cosiddetto “federalismo demaniale”, stabilisce una
disciplina specifica per gli enti in stato di dissesto.
Infatti, l'art. 2 del medesimo decreto, dopo aver affermato in via
generale, al comma 1, che “Lo Stato, previa intesa conclusa in sede di
Conferenza  Unificata,  individua  i  beni  da  attribuire  a  titolo  non
oneroso a Comuni Province, Città metropolitane e Regioni, secondo i
criteri  di  territorialità,  sussidiarietà,  adeguatezza,  semplificazione,
capacità finanziaria, correlazione con competenze e funzioni, nonché
valorizzazione  ambientale”,  così  dispone,  nel  successivo comma 2:
“Gli enti locali in stato di dissesto finanziario ai sensi dell'art. 244 del
testo  unico  delle  leggi  sull'ordinamento  degli  enti  locali,  di  cui  al
decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, fino a quando perdura lo
stato di  dissesto,  non possono alienare i  beni  ad essi  attribuiti,  che
possono essere utilizzati solo per finalità di carattere istituzionale”.
11 I decreti legislativi richiamati,  stabilire le modalità specifiche attraverso le quali il Governo
adotta misure sanzionatorie nel  caso in cui la Regione o l'ente locale non assicuri i  livelli
essenziali delle prestazioni di cui all'art. 117, comma 2, lettera m), Cost. o l'esercizio delle
funzioni fondamentali di cui all'art. 117, comma 2, lettera p), Cost. o qualora gli scostamenti
dal  “Patto  di  convergenza”  abbiano  caratteristiche  permanenti  e  sistematiche.  Le  misure
sanzionatorie in questione sono quelle previste dall'art. 17, comma 1, lett. e) Cost.
       Esse sono commisurate all'entità degli scostamenti e possono comportare l'applicazione di
misure automatiche per l'incremento delle entrate tributarie ed extratributarie. Il Governo può
anche esercitare nei casi più gravi il  potere sostitutivo di cui  all'art. 120, secondo comma,
Cost.,  secondo  quanto  disposto  dalla  legge  n.  131  del  2003  e  secondo  il  principio  di
responsabilità amministrativa e finanziaria.
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Non potendo soffermarsi in questa sede,  sulla cornice portante
del  testo normativo (come, ad esempio, le disposizioni concernenti il
finanziamento delle funzioni di comuni, province e città metropolitane
e la previsione del costo e del fabbisogno standard), e volendo fornire
una prospettiva più di carattere generale, si può dire che il disegno di
legge  delega  sul  federalismo  fiscale,  dando  attuazione  all'art.  119
Cost.,  disegna  un  sistema  completamente  diverso  da  quello
presupposto  dalle  norme sul  dissesto  degli  enti  locali  descritto  dal
T.U.E.L..
Nel  disegno normativo tracciato  dalla  legge  di  delega  si  pone
sempre più l'accento sulla responsabilità di tutti i livelli di governo a
fronte  della  riconosciuta  autonomia  di  entrata  e  di  spesa.  In
particolare, in questo quadro non sembra rimanere alcuno spazio per
l'intervento  statale  finalizzato  al  risanamento  degli  enti  locali
dissestati, ma anzi sembra profilarsi un inasprimento con la previsione
di un sistema sanzionatorio addirittura anticipato rispetto allo stato di
dissesto  o  anche  alla  sola  condizione  di  ente  strutturalmente
deficitario. Rimane però la realtà di enti dissestati che non riescono a
raggiungere il risanamento senza gli interventi statali: si tratta di enti
delle  Regioni  del  Sud  del  nostro  Paese  dove  vi  sono  già  diffuse
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difficoltà  socio-economiche,  che  tendono  ad  aggravarsi  proprio  a
seguito della crisi finanziaria dell'ente. Difficile che lo Stato non ceda
alla tentazione di intervenire, come in altri casi è già intervenuto. Le
misure straordinarie a favore di questi enti potrebbero fondarsi sull'art.
119 Cost., ai sensi del quale: “Per promuovere lo sviluppo economico,
la  coesione  e  la  solidarietà  sociale,  per  rimuovere  gli  squilibri
economici e sociali,  per favorire l'effettivo esercizio dei diritti della
persona, o per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle
loro funzioni, lo Stato destina risorse aggiuntive ed effettua interventi
speciali  in  favore  di  determinati  Comuni,  Province,  Città
metropolitane e Regioni”.
Una  tale  applicazione  del  dettato  costituzionale  non  potrebbe
però arrivare a  cancellare  in  concreto,  anche  se  con provvedimenti
eccezionali, il principio della responsabilità, affermato con forza nella
legge delega sul federalismo fiscale: quella responsabilità che si deve
accompagnare sempre all'autonomia.
E  difatti  la  Commissione  Affari  costituzionali  del  Senato  ha
approvato, l'8 agosto 2014, un emendamento al d.d.l. per le riforme
costituzionali che riscrive sia l'articolo 117 della Cost., che definisce
le competenze legislative di Stato e Regioni, comportando l'abolizione
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delle  materia  di  competenza  concorrente  tra  Stato  e  Regioni  e,  di
conseguenza  aumentano  le  competenze  delle  Regioni,  sia  l'articolo
119 della Cost., in Costituzione entrano anche i costi standard.
L'emendamento  riguarda  l'articolo  119  della  Costituzione,  sul
coordinamento della finanza pubblica locale. 
Comuni, Città Metropolitane e Regioni hanno risorse autonome,
costituite sia da entrate e tributi propri, sia dalla compartecipazione al
gettito di tributi erariali riferibili al loro territorio. Tali risorse, si legge
poi  nell'emendamento,  "assicurano  il  finanziamento  integrale  delle
funzioni  pubbliche  dei  Comuni,  delle  Città  metropolitane,  e  delle
Regioni,  sulla  base  di  indicatori  di  riferimento  di  costo  e  di
fabbisogno, che promuovono criteri di efficienza". 
3. La dichiarazione di dissesto
Come si è già anticipato, si esclude alcuna discrezionalità nella
declaratoria del dissesto dell'ente: il quale, in presenza di dati obiettivi,
è obbligato a dichiararla.
In  presenza  di  una  delle  condizioni  indicate  dall'art.  244,  il
Consiglio dell'ente è, dunque, tenuto a dichiarare lo stato di dissesto,
con  delibera  irrevocabile,  motivata  anche  con  riguardo  alla
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valutazione delle cause dello stato di dissesto. La delibera con cui si
dichiara  il  dissesto,  a  cui  va  allegata  la  relazione  dettagliata
dell'organo di revisione economico finanziaria che analizza le cause
che hanno provocato il dissesto, deve essere trasmessa, entro cinque
giorni, al Ministero dell'interno ed alla procura regionale della Corte
dei conti ed è poi pubblicata per estratto nella Gazzetta Ufficiale a
cura del Ministero dell'interno insieme al decreto del Presidente della
Repubblica di nomina dell'organo straordinario di liquidazione12.
Il legislatore, con l'art. 2 della legge 131 del 2003, ha dato delega
al Governo per l'attuazione dell'art. 117, secondo comma, lettera p), ed
ha stabilito al comma 4, lett. e), che esso, nell'esercizio della delega, si
attenga,  al  seguente  principio  e  criterio  direttivo:  “attribuire
all'autonomia  statutaria  degli  enti  locali  la  potestà  di  individuare
sistemi  di  controllo  interno,  al  fine  di  garantire  il  funzionamento
dell'ente, secondo criteri  di efficienza,  di efficacia e di economicità
dell'azione  amministrativa,  nonché  forme  e  modalità  di  intervento,
secondo criteri di neutralità, di sussidiarietà e di adeguatezza, nei casi
previsti dagli articoli 141, commi 2 e 8, 193, comma 4, 243, comma 6,
12 L'omissione della deliberazione di dissesto – pur in presenza delle condizioni previste dall'art.
244, che emergano dalle deliberazioni dell'ente, dai bilanci di previsione, dai rendiconti o da
altre fonti – portava, nella disciplina posta dall'art. 247 del T.U.E.L., all'intervento dell'organo
regionale di  controllo  che poteva giungere alla  nomina di  un commissario  ad acta per  la
deliberazione  dello  stato  di  dissesto.  Tale  disciplina  risulta  però  superata  dall'abrogazione
dell'art. 130 Cost.
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lettera b), 247 e 251 del testo unico delle leggi sull'ordinamento degli
enti locali, di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267”13.
L'intento  del  legislatore  è  comunque  quello  di  affidare,  in
coerenza con il nuovo assetto costituzionale, agli stessi enti il compito
di risolvere le crisi, anche gestionali.
Per le ipotesi di mancata approvazione del bilancio (art. 141) e di
salvaguardia degli equilibri di bilancio (art. 193), nel caso lo statuto
non avesse ancora disciplinato la materia, si prevede, con norma di
chiusura del sistema, che il compito di nominare il commissario  ad
acta per gli adempimenti richiesti dalla legge sia affidato al prefetto,
posto che la predisposizione dello schema di bilancio e l'approvazione
del bilancio di previsione è propedeutica alla successiva procedura di
scioglimento del consiglio.
Una volta che sia deliberata la dichiarazione di dissesto dell'ente
locale, si determinano delle conseguenze sulla gestione, sui diritti dei
creditori  e  sugli  amministratori.  Tali  conseguenze,  dettate  dal
T.U.E.L., derivano dalla particolare natura dell'istituto e dalle finalità
13 Le ipotesi di  controllo da disciplinare nell'esercizio dell'autonomia statutaria riguardano gli
interventi in caso di dissesto finanziario: i controlli centrali sulle dotazioni organiche e sulle
assunzioni di personale da parte della Commissione per la finanza e gli organici degli enti
locali (art. 243), i controlli del Co.re.co. in caso di omissione della deliberazione di dissesto
(art. 247) e i controlli centrali della Commissione per la finanza e gli organici degli enti locali
(art. 251); precisiamo però che il Governo però non ha esercitato la delega attribuitagli.
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che con esso si vogliono perseguire14.
La procedura concorsuale che si apre è, dunque, del tutto atipica,
per  molti  versi  distante  dal  fallimento  o  dalla  liquidazione  coatta
amministrativa.  Infatti,  lo  scopo  che  si  prefigge  la  normativa  sul
dissesto è quello di restituire l'ente all'espletamento delle sue funzioni
istituzionali in una situazione di ripristinato equilibrio finanziario. La
Corte costituzionale ha osservato a tale proposito che “l'ente, ancorché
dissestato,  non  può  cessare  di  esistere  in  quanto  espressione  di
autonomia  locale,  che  costituisce  un  valore  costituzionalmente
tutelato” e che nemmeno “un'adombrata,  ma in realtà insussistente,
intangibilità delle posizioni dei creditori” può condannarlo alla paralisi
amministrativa15.
In primo luogo, come si è visto, lo stato di dissesto non viene
dichiarato ad istanza del creditore, ma dallo stesso ente locale debitore
(senza che per altro si determini alcuno degli effetti personali che la
14 La  disciplina  del  dissesto  è  preordinata  al  risanamento  dell'ente,  che  comunque  deve
continuare ad esercitare la propria attività e, nel contempo, a garantire la  par condicio dei
creditori e la tutela dei loro diritti, con una procedura concorsuale che riguarda soltanto una
parte delle attività e passività patrimoniali dell'ente e che si svolge in parallelo al perdurare
della sua gestione ordinaria.
15 A fronte di questa peculiare ratio dell'istituto si delineano differenze di disciplina rispetto alle
altre procedure concorsuali: infatti, da una parte si prevede la delibera dello stato di dissesto,
l'esclusione della capitalizzazione di somme per interessi ed accessori, l'inammissibilità delle
azioni esecutive individuali, il  riparto “nei limiti della massa attiva” (con ciò ipotizzandosi
l'incapienza),  l'inammissibilità  di  richieste  di  crediti  di  data  anteriore  all'approvazione  del
piano di estinzione: tutte previsioni tipiche delle procedure concorsuali; dall'altra parte però la
procedura di  dissesto ha  le  sue connotazioni  peculiari,  dettate  proprio dal  fatto  che l'ente
territoriale  non  può  fallire  e  comunque  deve  continuare  ad  espletare  le  sue  funzioni
istituzionali.
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normativa  fallimentare  collega,  in  danno  del  debitore  o  degli
amministratori,  alla  dichiarazione  di  fallimento  o  all'accertamento
dello stato di insolvenza).
Inoltre, l'organo di liquidazione ha titolo a transigere vertenze in
atto  o  pretese  in  corso  senza  che  sia  assicurato  ai  creditori  alcun
controllo  sull'attività  di  predisposizione  della  massa  passiva.  Di
notevole rilievo risulta poi la mancanza di alcun accertamento, con
indagine  giudiziale  e  con  efficacia  definitiva,  della  consistenza  e
dell'entità della massa passiva, nonché dell'ammontare e della natura
di ciascun credito.
Ancora, la normativa sul dissesto degli enti locali non prevede
che siano liquidati tutti i  beni dell'amministrazione assoggettata alla
procedura e non è altresì stabilito che i beni disponibili, in ipotesi, già
sottratti siano (o possano essere) acquisiti alla massa attiva, attraverso
procedimenti di revoca degli atti compiuti dal debitore16.
 La Consulta ha anche precisato che ove sorga l'esigenza di una
procedura concorsuale, non necessariamente questa deve interamente
svolgersi  nel  contesto  di  un  procedimento  giurisdizionale  sotto
16 La  mancata previsione di  azioni revocatorie  è  giustificata dal  fatto che l'ente locale opera
discrezionalmente, ma sulla base di normative che scandiscono la sua attività e che rendono
obbligatori  e  necessari  i  suoi  comportamenti.   Infine,  non  è  consentito  ai  creditori  alcun
controllo in sede di riparto, ma piuttosto sulla formazione della massa passiva.
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l'immediato  e  diretto  controllo  dell'autorità  giudiziaria,  come
nell'ipotesi del fallimento; ben potendo invece il legislatore prevedere
un procedimento amministrativo, tanto più se sono coinvolti interessi
pubblici,  come nella  specie  quello  del  risanamento  dell'ente  locale
dissestato.
Il  punto  di  equilibrio,  trovato  dal  legislatore,  tra  esigenze
istituzionali  di  funzionamento  di  comuni  e  province,  enti
costituzionalmente necessari, e rispetto dei diritti dei creditori viene ad
essere intaccato sotto  più profili  dall'attuazione del  nuovo testo del
Titolo V della Parte II della Costituzione.
La Consulta aveva avuto modo di rilevare che l'inammissibilità
delle azioni esecutive individuali e lo svolgersi invece della procedura
concorsuale attribuisce in realtà ai creditori dell'ente che si dichiara
dissestato  una  maggiore  probabilità  di  essere  soddisfatti,  poiché  la
relativa disciplina prevede la formazione della massa attiva in termini
più  favorevoli  di  una  normale  procedura  esecutiva  individuale:  “vi
rientrano infatti non solo tutto il ricavato della complessa attività di
realizzo posta in essere dal commissario ma, anche (e soprattutto) lo
speciale mutuo concesso con onere a carico dello Stato”17.
17 In  particolare,  ora,  dato che nella  logica della  necessaria  attuazione dell'art.  119 Cost.  la
contribuzione dello Stato dovrebbe venire meno, dovrebbero cadere anche i presupposti di
quanto affermato dalla Corte sotto questo specifico profilo, fermo che “la pretesa creditoria
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 Il che non significa negare tutela giurisdizionale alle situazioni
giuridiche  soggettive  che  possono  essere  lese  nel  procedimento
concorsuale.
Infatti,  se  è  vero  che  la  normativa  sul  dissesto  non  prevede
speciali  mezzi  di  tutela  giurisdizionale,  ciò  non  significa,  né  mai
potrebbe  significare,  che  l'attività  dell'organo  di  liquidazione  sia
sottratta alla ordinaria verifica giurisdizionale.
3.1. Gli effetti della dichiarazione di dissesto 
Come  si  è  visto,  la  disciplina  del  dissesto  è  preordinata  al
risanamento  dell'ente,  che,  in  quanto  ente  costituzionalmente
necessario,  non  può  cessare  di  esistere  e  di  esercitare  la  propria
attività18.
 Si assiste, in definitiva, ad una sorta di scomposizione dell'ente
in  due  distinte  entità,  destinate  a  coesistere,  per  un  determinato
periodo di tempo, su ambiti differenti.
Si è già detto che la dichiarazione di dissesto produce tre ordini
di  effetti  che  riguardano:  i  creditori,  la  gestione  ordinaria  dell'ente
all'esecuzione  forzata  non  è  frustrata,  ma  è  meramente  deviata  da  uno  strumento  di
soddisfazione individuale verso uno di tipo concorsuale”.
18 Questa  disciplina è,  inoltre,  rivolta  a  garantire  la  par condicio dei  creditori  mediante una
procedura concorsuale che riguarda soltanto una parte delle attività e passività patrimoniali
dell'ente e che si svolge in parallelo al perdurare della sua gestione ordinaria.
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locale e gli amministratori dello stesso ente.
Le conseguenze sui creditori operano fin dall'inizio; quelle sugli
amministratori sono soltanto eventuali; quelle sulla gestione ordinaria
(così  come  l'inizio  dell'attività  dell'organo  straordinario  di
liquidazione)  sono  rinviate  all'esercizio  successivo,  nel  caso  in  cui
l'ente abbia già deliberato il bilancio di previsione per l'esercizio nel
corso del quale è adottata la dichiarazione di dissesto.
Le conseguenze sugli amministratori sono limitate a quelli che la
Corte dei conti ha riconosciuto responsabili, anche in primo grado, di
danni  da  loro  prodotti,  con  dolo  o  colpa  grave,  nei  cinque  anni
precedenti il verificarsi del dissesto finanziario.
 Gli  amministratori  così  riconosciuti  responsabili  non possono
ricoprire,  per  un  periodo  di  cinque  anni,  incarichi  di  assessore,  di
revisore dei conti di enti locali o di rappresentante di tali enti presso
istituzioni,  organismi  ed  enti  pubblici  o  privati,  quando  il  giudice
contabile, valutate le circostanze e le cause che hanno determinato il
dissesto,  accerti  che  questo  è  diretta  conseguenza  delle  azioni  od
omissioni  per  le  quali  l'amministratore  è  stato  riconosciuto
responsabile. L'interdizione temporanea dai pubblici uffici può essere
considerata una sanzione accessoria ed automatica a quella principale
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della condanna patrimoniale comminata dalla Corte dei conti oppure
sanzione autonoma di una figura tipica di responsabilità che comporta
la  sanzione  patrimoniale  di  tipo  risarcitorio  e,  sul  presupposto
essenziale di tale accertamento, l'interdizione dai pubblici uffici, che
non è sanzione accessoria alla prima.
Le  conseguenze  sui  creditori  riguardano  i  rapporti  obbligatori
rientranti nella competenza dell'organo straordinario di liquidazione e
consistono  nella  cristallizzazione  dei  debiti  dell'ente,  che  non
producono più interessi  né sono soggetti  a  rivalutazione monetaria,
nonché  nell'estinzione  delle  procedure  esecutive  in  corso,  con
conseguente  inefficacia  dei  pignoramenti  eventualmente  eseguiti,  e
nell'impossibilità  di  intraprendere  o  proseguire  azioni  esecutive  nei
confronti dell'ente19.
Si tratta di conseguenze che erano già previste dalla precedente
disciplina ed in ordine alle quali  sono intervenute diverse pronunce
della  Corte  costituzionale  che  hanno  sciolto  alcune  incertezze
interpretative sulla loro effettiva portata.
La Consulta ha chiarito che la cristallizzazione dei debiti dell'ente
19 E. E. Gori,  S.  Fissi,  Il dissesto finanziario negli  enti  locali. Un modello per l'analisi e la
prevenzione dei default, op. cit, Milano, 2012, p. 39 ss.; E. Caterini, E. Jorio, Il predissesto nei
comuni., op. cit., Rimini, 2013, p. 45 ss.; R.  Ceriana,  Dissesto dell'ente: sanzioni a carico
degli amministratori e dei revisori dei conti, in  Nuova Rassegna di legislazione, dottrina e
giurisprudenza, 2011, fascicolo 21, pp. 2172-2173;
                                                                                                                           72
è  soltanto  temporanea,  perché,  anche  successivamente  all'apertura
della  procedura,  continuano  a  maturare  gli  accessori  del  credito
(rivalutazione  ed  interessi),  ma  questi  non  sono  opponibili  alla
procedura e non possono essere ammessi alla massa passiva, ferma
restando la possibilità,  per il  creditore, di azionare questi  diritti  nei
confronti  dell'ente  una  volta  esaurita  la  gestione  dell'organo
straordinario di liquidazione20.
Quanto,  invece,  all'inefficacia  dei  pignoramenti  eventualmente
eseguiti, la Corte ha precisato come essa non comporti che il bene già
pignorato  nell'ambito  della  procedura  individuale  ritorni  nella
disponibilità dell'ente locale, ma sta invece a significare che tale bene
confluisce nella massa attiva della procedura di liquidazione avviata
dalla dichiarazione di dissesto21.
Per  quanto  attiene  all'estinzione  delle  procedure  esecutive
pendenti, è espressamente previsto, sulla scorta della giurisprudenza
costituzionale, che essa interviene dopo che siano scaduti i termini per
l'opposizione giudiziale da parte dell'ente o la stessa sia stata respinta,
20 C. Cost.,  16 giugno 1994, n. 242, in  Giur. Cost., 1994; C. Cost., 17 luglio 1998, n. 269, in
Giur. Cost., 1998.
21 C.  Cost.,  21  aprile  1994,  n.155,  in  Giur.  Cost.,  1995;  in  particolare  con  riferimento
all'impossibilità  di  intraprendere  o proseguire  azioni  esecutive  individuali,  il  giudice  delle
leggi ha sottolineato che tale limite è un tipico effetto delle procedure concorsuali, che non
contrasta con le garanzie fornite dalla Costituzione al creditore ed, in particolare, non viola il
suo diritto di iniziativa economica né il suo diritto alla tutela giurisdizionale.
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in  modo  da  escludere  che  sia  il  giudice  dell'esecuzione  a  dover
liquidare l'importo dovuto, con conseguente violazione dei diritti  di
difesa.
La dichiarazione di dissesto ha effetti sulla disciplina da applicare
alla gestione durante il periodo intercorrente tra tale dichiarazione e
l'approvazione dell'ipotesi di bilancio stabilmente riequilibrato.
L'ente si trova sottoposto ad una sorta di stato di tutela e la sua
autonomia  non  gode  più  delle  garanzie  costituzionali  a  causa  del
cattivo uso che è stato fatto di tale autonomia, cosicché soprattutto il
regime delle spese subisce una radicale trasformazione, nel senso che
l'ente viene, in vario modo, costretto a circoscrivere la propria attività
a quei servizi ritenuti indispensabili dallo Stato.
3.2. Gli effetti della deliberazione di dissesto sulla gestione
Il primo effetto è la sospensione dei termini per la deliberazione
del bilancio22: se, per l'esercizio nel corso del quale si rende necessaria
la dichiarazione di dissesto, è stato validamente deliberato il bilancio
di  previsione,  tale  atto  continua  ad  esplicare  la  sua  efficacia  per
l'intero esercizio finanziario23. Ove sia stato già approvato il bilancio
22 Art. 248, comma 1, d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267.
23 Art. 246, comma 4, d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267.
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preventivo per l'esercizio successivo, il consiglio provvede alla revoca
dello stesso24.
Quanto ai vincoli relativi alle entrate, si  stabilisce il  divieto di
contrarre  nuovi  mutui,  salvo  quelli  per  finanziare  il  risanamento
limitatamente  alle  passività  relative  a  spese  di  investimento,  nei
termini indicati dall'art. 249 del T.U.E.L..
Inoltre,  sempre con riferimento alle  entrate,  si  deve  deliberare
l'aumento delle imposte e delle tasse nella misura massima consentita.
La delibera è irrevocabile, da adottare nella prima seduta successiva
alla dichiarazione di dissesto o comunque entro trenta giorni da essa,
con  efficacia  protratta  ai  cinque  anni  successivi  a  quello  di
approvazione dell'ipotesi di bilancio riequilibrato25.
E' stata riconosciuta agli enti locali la possibilità di deliberare le
maggiorazioni, riduzioni, graduazioni ed agevolazioni consentite dalla
normativa vigente.
A seguito  della  dichiarazione  di  dissesto  e  per  i  cinque  anni
successivi  a  quello  di  approvazione  dell'ipotesi  di  bilancio
riequilibrato,  gli  enti  devono applicare misure tariffarie in grado di
coprire una percentuale di costi non inferiore a quella indicata dall'art.
24 Art. 246, comma 4, ultimo periodo, d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267.
25 Art. 251, d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267.
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251,  comma 5.  Tutte  le  delibere  relative  a  imposte,  tasse  e  tariffe
devono essere comunicate, entro trenta giorni, alla Commissione per
la finanza e gli organici degli enti locali ed è prevista la sospensione
dei contributi statali nel caso in cui esse violino i vincoli ora ricordati.
Quanto alle spese, ricorre un regime differenziato a seconda che
l'ente, al momento di deliberare la dichiarazione di dissesto abbia o
meno già adottato il bilancio per l'esercizio in corso.
Nel primo caso è possibile effettuare (nei limiti logicamente del
bilancio stesso e per la restante parte dell'esercizio) soltanto le spese
relative ai servizi espressamente previsti dalla legge, salvo che si tratti
di spese da sostenere a fronte di impegni già assunti (art. 246, comma
4). Al riguardo, viene precisato che il bilancio già approvato esplica
“la  sua  efficacia  per  l'intero  esercizio  finanziario”,  lasciando  così
intendere  che  la  dichiarazione  di  dissesto  ha  l'ulteriore  effetto  di
produrre una sorta di cristallizzazione degli stanziamenti di spesa, nel
senso che non sarebbe più possibile adottare variazioni al bilancio.
 Se l'ente non ha deliberato il bilancio per l'esercizio in corso e,
comunque,  a  partire  dal  successivo 1°  gennaio,  opera,  invece,  fino
all'avvenuta  approvazione  dell'ipotesi  di  bilancio  stabilmente
riequilibrato,  un  regime  secondo  cui  gli  impegni  possono  essere
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assunti  nei  limiti  delle  previsioni  definitive  dell'ultimo  bilancio
approvato ed i pagamenti in conto competenza, con esclusione delle
spese non frazionabili, non possono superare mensilmente l'importo di
1/12 delle somme impegnabili.
Si prevede anche che gli impegni possono essere assunti soltanto
entro il limite delle entrate già accertate: in tal modo, l'attestazione di
copertura finanziaria assume, a livello di enti dissestati,  una portata
ben più restrittiva di quanto avviene presso gli altri enti26.
26 Art. 250, comma 1, d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267.
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Capitolo 3
Gli orientamenti della Corte dei Conti 
e le procedure di riequilibrio
1. La gestione ordinaria del dissesto
Come  si  è  avuto  modo  di  sottolineare,  l'istituto  del  dissesto
finanziario  assume  una  essenziale  finalità  pubblica,  che  consiste
nell'esigenza irrinunciabile dell'ente  locale di  garantire  la continuità
dell'esercizio  della  sua  attività  istituzionale,  ancorché  obbligato  al
soddisfacimento delle ragioni di credito dei fornitori impagati. 
Dopo  aver  analizzato  dal  punto  di  vista  storico  e  normativo
l'istituto del dissesto finanziario, sarà opportuno analizzare adesso il
significato del termine “dissesto” con riferimento all’ente locale nella
sua gestione.
Il T.U.E.L. contiene tutte le norme che disciplinano il dissesto,
sia con riguardo alla constatazione dei suoi presupposti  esistenziali,
sia l'attuazione della fase seguente finalizzata al risanamento dell'ente,
con il suo ritorno  in bonis, passando necessariamente dall'estinzione
del debito pregresso1.
1 Per  indebitamento  pregresso,  è  da  intendersi,  la  somma  aritmetica  del  disavanzo  di
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Appare ovvio che si rende necessaria una corretta determinazione
del  debito  pregresso,  in  quanto  è  proprio  con  riferimento  alla  sua
valorizzazione che dipende lo spessore delle difficoltà da affrontare e
superare, per il buon esito del percorso di risanamento dell'ente.
Dunque, appare quanto mai opportuno riprendere quanto sancito
dal Testo Unico degli Enti Locali, art. 244, comma 1, il quale recita:
“si  ha  stato  di  dissesto  finanziario  se  l’ente  non  può  garantire
l’assolvimento  delle  funzioni  e  dei  servizi  indispensabili  ovvero
esistono  nei  confronti  dell’ente  locale  crediti  liquidi  ed  esigibili  di
terzi cui non si possa fare validamente fronte con le modalità di cui
all’articolo 193, nonché con le modalità di cui all’articolo 194 per le
fattispecie ivi previste.”
Perciò  è  proprio  questo  primo  comma  a  evidenziare  le  due
condizioni in cui può trovarsi un ente locale: l’incapacità funzionale e
l’insolvenza. Nel caso in cui esse dovessero assumere il carattere della
“strutturalità”2,  e  non  delle  mere  violazioni  di  finanza  pubblica
allargata ovvero di irregolarità contabile, come ravvisa anche la Corte
amministrazione  attualizzato,  individuato  nel  conto  consuntivo  dell'ultimo esercizio,  con  i
debiti fuori bilancio, formatisi in un periodo antecedente al dissesto, da doversi riconoscere
perché rispondenti ai fini istituzionali dell'ente dissestato; E. K. Danielli, M. G. Pittalis, cit., Il
dissesto  finanziario  degli  enti  locali  alla  luce  del  nuovo  assetto  normativo ,  Ministero
dell'interno, Dipartimento per gli Affari Interni e Territoriali, aprile 2010.
2 La  carenza  di  liquidità  riferito  alla  situazione  di  cassa  si  consolida  e  diventa  strutturale
generando insolvenza quando la stessa viene analizzata in una prospettiva triennale; C. dei
Conti reg. Toscana, sez. delle autonomie, 26 gennaio 2012, n. 2.
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dei Conti con la delibera n. 2/AUT/2012/QMIG, il loro verificarsi può
far  insorgere  il  dissesto  e  porre  gli  amministratori  davanti
all’incapacità  e  impossibilità  di  rimediare  a  tale  situazione  con  gli
ordinari strumenti di gestione a loro disposizione (art. 193  ripristino
del riequilibrio del bilancio, e art. 194 riconoscimento del debito fuori
bilancio, d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267).
Trovandosi  davanti  a  questa  situazione  ormai  degenerata,  si
prospetta quale atto dovuto, quindi non discrezionale, l'adozione della
delibera  con  cui  si  attiva  la  procedura  di  gestione  del  dissesto
disciplinata dagli articoli 244 e seguenti del Testo Unico3. Dal punto di
vista prettamente sostanziale della procedura, tre sono stati i momenti
decisivi  che  ne  hanno  segnato  l’evoluzione,  l’ultimo  dei  quali  ha
creato una netta spaccatura tra chi ha dichiarato il dissesto prima dell’
8 novembre 2001 e chi successivamente a tale data, e precisamente: la
separazione della gestione passata da quella corrente disposta dal D.L.
n.  8/1993;  l’istituzione  dell’Organo Straordinario di  Liquidazione  e
relativa  separazione  dei  compiti  e  funzioni  tra  questo  e  gli  Organi
istituzionali  dell’ente  con  D.P.R.  n.  378/1993;  la  possibilità  di
3 La deliberazione recante la formale ed esplicita dichiarazione di dissesto finanziario è adottata
dal consiglio dell'ente locale nelle ipotesi di cui all'articolo 244 e valuta le cause che hanno
determinato il dissesto. La deliberazione dello stato di dissesto non è revocabile. Alla stessa è
allegata una dettagliata relazione dell'organo di revisione economico finanziaria che analizza
le cause che hanno provocato il dissesto; art. 246, comma 1, d. lgs. 18 agosto 2000, n. 267.
                                                                                                                           80
contrarre mutui con o senza oneri a carico dello Stato introdotta dalla
L. Cost. n. 3/20014.
Una  volta  che  si  procede  all’adozione  della  delibera  di
dichiarazione dello stato di  dissesto i  soggetti  che entrano in gioco
nella  procedura  sono  due:  l’O.S.L.  (organo  Straordinario  della
liquidazione), il quale è deputato alla gestione di tutto ciò che attiene
alla vita passata dell’ente fino alla data di delibera, quindi adibito al
compito di risanamento dell'ente, e gli Organi Istituzionali dell’ente,
incaricati  di  ricreare  le  condizioni  di  equilibrio  della  gestione,
gestendo l'ordinario corrente5.
1.1. La procedura di risanamento
L'iter per la gestione del risanamento dell'ente locale dissestato
prende  avvio  dalla  data  di  deliberazione  dello  stato  di  dissesto
finanziario da parte del Consiglio del Comune o della Provincia6.
La  delibera  contiene  la  formale  ed  esplicita  dichiarazione  di
4 P. Nuzzolo, La nuova disciplina del dissesto, cit, in La finanza locale, vol. 25, 2005, p.33-44;
E. Caterini, E. Jorio, Il predissesto nei comuni, op. cit, Rimini, 2013, p. 67 ss.; E. K. Danielli,
M.  G.  Pittalis,  cit.,  Il  dissesto  finanziario  degli  enti  locali  alla  luce  del  nuovo  assetto
normativo,  Ministero  dell'interno,  Dipartimento  per  gli  Affari  Interni  e  Territoriali,  aprile
2010; A. Gori, “Dissesto: l'organo straordinario di liquidazione”, in Azienditalia, n. 6, 1999,
pp. 191-197.
5 Con i limiti economico-finanziari che il ripiano dell'indebitamento pregresso comporta.
6 La delibera costituisce una dichiarazione che può essere pronunciata spontaneamente nel caso
ordinario oppure a seguito dell’invito operato dal Prefetto in sede di “dissesto guidato”. In
quest’ultima ipotesi nel caso in cui gli organi dell’ente dovessero rimanere inadempienti, il
Prefetto può ricorrere allo scioglimento del consiglio (art. 141 del T.U.E.L.) e nominare un
Commissario ad acta il quale procederà d’ufficio.
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dissesto  e  una  valutazione  delle  possibili  cause  che  lo  hanno
determinato. In allegato alla stessa dovrà essere redatta una relazione,
incentrata anch’essa sulle cause, più dettagliata e puntuale redatta da
parte dell’Organo di Revisione economico-finanziaria7.
Una  volta  pronunciata  la  delibera  di  dissesto  è  ritenuta
irrevocabile, inoltre entro 5 giorni dalla data di esecutività, deve essere
inoltrata al Ministero dell'interno ed alla Procura regionale della Corte
dei  Conti  competente  per  territorio,  unitamente  alla  relazione
dell'organo di revisione. Infine la delibera è pubblicata, per estratto,
nella Gazzetta Ufficiale a cura del Ministero dell'Interno unitamente al
decreto,  del  Presidente  della  Repubblica,  di  nomina  dell'organo
straordinario di liquidazione.
Precisiamo  però  che  il  Consiglio  di  Stato  ha  provveduto,  nel
maggio 2006, a chiarire la portata del sindacato giurisdizionale sulla
delibera  di  dichiarazione  di  dissesto  dell'ente  locale,  dato  che
quest'ultimo deve essere incentrato, necessariamente, sulla verifica del
corretto esercizio del potere “di azione” in ordine all'accertamento dei
presupposti di legge, escludendo dal potere del giudice amministrativo
qualsiasi  valutazione  delle  scelte  operate  (ovvero  non  operate)  per
7 Art. 246, comma 2, d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267.
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eliminare o ridurre i servizi non essenziali, al fine di evitare o limitare
lo stato di deficit finanziario8.
È  necessario  avvertire  che  dalla  data  della  dichiarazione  di
dissesto e sino all'approvazione del rendiconto (della massa passiva e
delle entrate necessarie):  non possono essere intraprese o proseguite
azioni esecutive nei confronti dell'Ente per i debiti che rientrano nella
competenza  dell'organo  straordinario  di  liquidazione  (O.S.L.),
nominato  a  seguito  della  dichiarazione  di  dissesto;  le  procedure
esecutive pendenti alla data della dichiarazione di dissesto, nelle quali
sono scaduti i termini per l'opposizione giudiziale da parte dell'ente, o
la stessa, benché proposta, sia stata rigettata, sono dichiarate estinte
d'ufficio dal giudice con inserimento nella massa passiva dell'importo
dovuto  a  titolo  di  capitale,  accessori  e  spese;  i  pignoramenti
eventualmente eseguiti  dopo la deliberazione dello stato di  dissesto
non vincolano l'Ente  ed  il  tesoriere,  i  quali  possono  disporre  delle
somme per i fini dell'Ente e le finalità di legge; i debiti insoluti e le
somme dovute per anticipazioni di cassa già erogate non producono
più interessi né sono soggetti a rivalutazione monetaria9.
8 Cons. Stato, sez. V, 17 maggio 2006, n. 2837, in Giur. it.;  E. Caterini, E. Jorio, Il predissesto
nei comuni, op. cit, Rimini, 2013, p. 67 ss.
9 Uguale disciplina si applica ai crediti nei confronti dell'ente che rientrano nella competenza
dell'organo  straordinario  di  liquidazione  a  decorrere  dal  momento  della  loro  liquidità  ed
esigibilità. 
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In  altri  termini  non  è  assolutamente  possibile  “agire
direttamente”  contro  il  Comune,  ad  esempio,  per  pretendere  il
pagamento dei propri crediti poiché tutta la situazione creditoria viene
per così dire ‘congelata’, dal momento che l’Ente tecnicamente non
può  fallire,  per  cui  non  è  possibile  privarlo  delle  condizioni  per
espletare le sue funzioni (tra cui rientra certamente anche quella di
risanare i propri debiti).
Negli articoli 251 e 259-263 è disciplinato il cuore della gestione
del bilancio durante la procedura del risanamento, fermo restando la
possibilità di riscontrare eventuali colpe derivanti da comportamenti
dannosi degli amministratori dell’ente a norma dei commi 5 e 5-bis,
dell’art. 24810.
10 Art.  248,  comma  5,  d.lgs.  18  agosto  2000,  n.  267:  “Fermo  restando  quanto  previsto
dall'articolo 1 della legge 14 gennaio 1994, n. 20, gli amministratori che la Corte dei conti ha
riconosciuto, anche in primo grado, responsabili di aver contribuito con condotte, dolose o
gravemente colpose, sia omissive che commissive, al verificarsi del dissesto finanziario, non
possono ricoprire, per un periodo di dieci anni, incarichi di assessore, di revisore dei conti di
enti locali e di rappresentante di enti locali presso altri enti, istituzioni ed organismi pubblici e
privati.  I  sindaci  e  i  presidenti  di  provincia  ritenuti  responsabili  ai  sensi  del  periodo
precedente, inoltre, non sono candidabili, per un periodo di dieci anni, alle cariche di sindaco,
di presidente di provincia, di presidente di Giunta regionale, nonché di membro dei consigli
comunali, dei consigli provinciali, delle assemblee e dei consigli regionali, del Parlamento e
del Parlamento europeo. Non possono altresì ricoprire per un periodo di tempo di dieci anni la
carica  di  assessore  comunale,  provinciale  o  regionale  nè  alcuna  carica  in  enti  vigilati  o
partecipati  da enti  pubblici.  Ai medesimi soggetti,  ove riconosciuti  responsabili,  le sezioni
giurisdizionali  regionali  della  Corte dei  conti  irrogano una sanzione pecuniaria  pari  ad un
minimo di cinque e fino ad un massimo di venti volte la retribuzione mensile lorda dovuta al
momento di commissione della violazione”; Art. 248, comma 5 bis, d.lgs. 18 agosto 2000, n.
267:  “Fermo restando quanto  previsto dall'articolo  1  della  legge  14  gennaio  1994,  n.  20,
qualora, a seguito della dichiarazione di dissesto, la Corte dei conti accerti gravi responsabilità
nello svolgimento dell'attività del collegio dei revisori, o ritardata o mancata comunicazione,
secondo  le  normative  vigenti,  delle  informazioni,  i  componenti  del  collegio  riconosciuti
responsabili in sede di giudizio della predetta Corte non possono essere nominati nel collegio
dei revisori degli enti locali e degli enti ed organismi agli stessi riconducibili fino a dieci anni,
in funzione della gravità accertata. La Corte dei conti trasmette l'esito dell'accertamento anche
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Entro  tre  mesi  dalla  delibera  il  consiglio  dell’ente,  ovvero  il
commissario  nominato  ad  acta  in  caso  di  scioglimento  del  primo,
deve  deliberare  un’ipotesi   bilancio  stabilmente  riequilibrato11 da
inviare al Ministero dell’Interno. Il termine fissato di tre mesi viene
sospeso nel caso in cui siano indette le elezioni provinciali o comunali
nel qual caso viene posticipato fino al momento di insediamento dei
nuovi organi istituzionali.
Per ottenere il riequilibrio nella gestione l’ente deve attivare tutte
le  entrate  proprie  e  operare  una  revisione  e  riduzione  delle  spese.
Questi sono presupposti ineludibili per far si che la gestione riprenda
la strada ispirata alla sana amministrazione e in coerenza con quanto
predisposto per l’ipotesi di bilancio riequilibrato.
Per  le  spese  relative  ai  servizi  locali  indispensabili,  l’Ente
individua con deliberazione le spese da finanziare, con gli interventi
relativi, motiva nel dettaglio le ragioni per le quali mancano o sono
insufficienti  gli  stanziamenti  nell'ultimo  bilancio  approvato  e
all'ordine professionale di appartenenza dei revisori per valutazioni inerenti all'eventuale avvio
di procedimenti disciplinari, nonché al Ministero dell'interno per la conseguente sospensione
dall'elenco  di  cui  all'articolo  16,  comma  25,  del  decreto-legge  13  agosto  2011,  n.  138,
convertito, con modificazioni, dalla legge 14 settembre 2011, n. 148. Ai medesimi soggetti,
ove ritenuti responsabili, le sezioni giurisdizionali regionali della Corte dei conti irrogano una
sanzione pecuniaria  pari  ad  un minimo di  cinque e fino ad  un massimo di  venti  volte  la
retribuzione mensile lorda dovuta al momento di commissione della violazione”. 
11 Nell'ipotesi che l’ente abbia già provveduto ad approvare il bilancio di previsione per l’anno in
corso  i  termini  di  predisposizione  dell’ipotesi  e  relativi  adempimenti  vengono  differiti
nell’anno successivo a quello del bilancio di previsione valido mentre la delibera di dissesto
adottata mantiene la sua efficacia e gli effetti di cui all’art. 248. Invece, nel caso in cui il
bilancio di previsione si riferisca all’anno successivo il consiglio provvede alla sua revoca.
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determina  le  fonti  di  finanziamento.  Quindi,  sulla  base  di  tali
deliberazioni, possono essere assunti gli impegni corrispondenti.
Dal  punto  di  vista  dello  strumento  delle  entrate  proprie,  il
Consiglio dell’ente (ovvero il commissario nominato ai sensi dell'art.
247,  comma  3),   dalla  data  di  delibera  divenuta  esecutiva,  deve
adottare entro 30 giorni, (per le imposte e le tasse locali di spettanza
dell'ente dissestato, diverse dalla tassa per lo smaltimento dei rifiuti
solidi  urbani),  le  aliquote  e  tariffe  nella  misura  massima possibile,
nonché  i  limiti  reddituali,  agli  effetti  dell'applicazione  dell'imposta
comunale  per  l'esercizio  di  imprese,  arti  e  professioni,  che
determinano gli importi massimi del tributo dovuto  e, di concerto a
queste,  seguiranno  la  stessa  sorte  tutti  i  tributi  locali  di  nuova
istituzione. La delibera così adottata dovrà avere la durata di almeno
cinque  anni  dal  momento  in  cui  viene  formulata  una  ipotesi  di
ristrutturazione  di  bilancio  fino  alla  chiusura  della  procedura  di
dissesto, fatto salvo che le stesse rimangono irrevocabili12.
Insieme alle manovre sui tributi, l’ente è soggetto al controllo sui
costi per la tassa sullo smaltimento dei rifiuti solidi urbani, per i quali
12 Resta fermo il potere dell'ente di deliberare, secondo le modalità, le competenze, i limiti e i
termini  stabiliti  dalle  disposizioni  vigenti,  le  riduzioni,  maggiorazioni,  graduazioni  e
agevolazioni previste per le tasse e le imposte di cui ai commi 1 e 3 dell'art. 251 del T.U.E.L.,
nonché di deliberare la maggiore aliquota dell'imposta comunale sugli immobili consentita,
per straordinarie esigenze di bilancio; E. Caterini, E. Jorio, Il predissesto nei comuni, op. cit,
Rimini, 2013, p. 67 ss..
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deve trovare l’intera copertura nelle tariffe applicate. Lo stesso deve
avvenire per i servizi a domanda individuale ai quali oltre alle tariffe
contribuiscono  per  la  loro  copertura  eventuali  contributi
appositamente destinati ai sensi della normativa vigente13.
Come ogni provvedimento adottato dall’ente, in tema di dissesto,
anche in questo caso le azioni intraprese devono sottostare al controllo
effettuato  dal  Ministero  dell’Interno  attraverso  l’operato  della
Commissione per la finanza e gli organici degli enti locali, la quale
deve  ricevere  comunicazione  delle  stesse  entro  30  giorni
dall’approvazione delle misure14.
Con  riguardo  all’attività  di  controllo  della  spesa  pubblica,
soprattutto  di  parte  corrente,  l’ente  deve  operare  in  condizione  di
efficienza  dei  servizi  offerti,  eliminando  quelli  non  prettamente
attinenti  con  l’esercizio  dei  servizi  pubblici  indispensabili,  e
rivedendone la dotazione finanziaria destinata agli stessi15. Inoltre, il
controllo  sulla  spesa  deve  essere  allargato  a  tutte  quelle  società
controllate, create ad hoc per offrire servizi specifici, che il più delle
13 Il controllo viene esercitato ai sensi del commi 7, art. 243 il quale rimanda agli adempimenti
previsti nei commi 1 e 2 per gli enti locali che vertono in situazioni strutturalmente deficitari.
Il controllo centrale  de quo viene esercitato dalla Commissione per la finanza e gli organici
degli enti locali in relazione alla verifica della compatibilità finanziaria attraverso un’apposita
certificazione che l’ente deve predisporre. Tale tipologia di controllo è estesa anche sui costi in
materi di dotazioni organiche e assunzioni di personale.
14 Se L'ente non provvede, si vedrà bloccati i contributi erariali.
15 Tutto ciò in termini di riduzione della stessa che di ridefinizione delle modalità di allocazione
delle risorse e di riorganizzazione dei processi.
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volte sfuggono al controllo dell’amministrazione centrale dell’ente per
assenza  o  insufficienza  dei  controlli,  nonché  di  intercomunicazioni
reciproche.
Da ultimo, ma non per questo meno importante, a norma dell'art.
259,  comma  6,  del  T.U.E.L.,  nel  caso  di  default è  necessario
provvedere,  sempre per  iniziativa dell'ente  dissestato,  alla revisione
della  dotazione  organica  del  personale  in  servizio  sia  a  tempo
indeterminato che determinato adeguandone il numero alla media del
rapporto  dipendenti-popolazione  che  viene  fissato  con  Decreto
Ministeriale16.
Il rapporto medio dipendenti-popolazione fornisce la dimensione
delle manovre da adottare, in tema di personale, e permette agli enti
sotto-dotati dal punto di vista delle contribuzioni statali percepite, di
richiedere  l’adeguamento,  in  conto  al  fondo  ordinario  e  al  fondo
consolidato, detratta quella parte di contribuzione locale, alla media
unica nazionale dei contributi erogati e per stessa classe demografica
di  appartenenza,  in  rispetto  del  principio  di  consolidamento
finanziario  della  gestione  riconosciuto  ad  ogni  ente  al  fine  di
16 Il provvedimento per la modifica della dotazione organica di personale, deve essere approvato
dalla Commissione del Ministero dell'Interno. Determinato il numero del personale eccedente,
questo è posto in mobilità e ricollocato presso altra amministrazione locale. Per entrambi il
Ministero dell’Interno assegna un contributo pari alla spesa relativa al trattamento economico
percepito per tutta la durata del provvedimento.
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consentire  il  normale  svolgimento  delle  funzioni  pubbliche
essenziali17.
Il  documento  dell’ipotesi  di  bilancio  stabilmente  equilibrato,
redatto secondo il modello di bilancio di previsione18, una volta giunto
alla Commissione per la finanza e gli organici degli enti locali, in base
all'art.  261 del T.U.E.L., viene sottoposto all'istruttoria ivi prevista:
quest'ultima consiste nella valutazione di tutte le decisioni prese sia in
termini di rimozione delle cause che hanno provocato il dissesto che
in  merito  alle  misure  adottate  per  il  ripristino  dell’equilibrio
finanziario dell’ente in dissesto.
Se  la  Commissione  richiede  un'istruttoria  su  alcuni  punti
specifici, contenuti nel documento di bilancio stabilmente equilibrato,
l'ente è tenuto a rispondere entro 60 giorni, inoltre deve porre rimedio
ai punti rilevati in Commissione, per eliminarne i motivi che li hanno
scaturiti.
Entro  quattro  mesi  dal  ricevimento  la  Commissione  deve
esprimere il  suo parere,  il  cui  esito  positivo,  sottopone l’ipotesi  di
17 Per  le regioni a statuto speciale e le province autonome di Trento e Bolzano è prevista una
deroga che permette agli stessi di sopportare a carico del proprio bilancio gli oneri eccedenti
derivanti dal personale in aggiunta a quello della dotazione organica rideterminata.
18 L'ipotesi  di  bilancio  viene  redatta  nel  rispetto  del  pareggio  finanziario  complessivo  e  la
situazione  di  parte  corrente  non  deve  presentare  un  disavanzo.  A guida  dell’attività  di
redazione interviene il rispetto dei principi di bilancio previsti all’art. 162 del T.U.E.L., di:
unità, annualità, universalità ed integrità, veridicità, pareggio finanziario e pubblicità.
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bilancio  all’approvazione  del  Ministero  con  decreto.  In  caso  di
diniego,  invece,  nel  termine  perentorio  di  45  giorni,  l’ente  deve
riformulare una nuova ipotesi di bilancio che verrà sottoposta ad un
ultimo  giudizio  definitivo,  il  quale  se  positivo  prosegue  l’iter
precedentemente  inteso  altrimenti  il  consiglio  verrà  sciolto  e  si
procederà a  alla nomina di un commissario ad acta19.
Una volta avviata la procedura di risanamento, appena descritta,
il  predetto  procedimento  viene  monitorato  sia  internamente,  per
tramite  dell’organo  di  revisione  che  informa  il  consiglio
trimestralmente dei risultati statuiti nelle prescrizioni fornite in sede di
approvazione, sia esternamente, ad opera del Ministero dell'Interno il
quale verifica i risultati parziali contenuti in una relazione allegata al
rendiconto annuale20.
19 Art.  141, comma 2, d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267: “Nella ipotesi  di cui alla lettera  c) del
comma 1, (c) quando non sia approvato nei termini il bilancio), trascorso il termine entro il
quale il bilancio deve essere approvato senza che sia stato predisposto dalla Giunta il relativo
schema,  l'organo  regionale  di  controllo  nomina  un  commissario  affinché  lo  predisponga
d'ufficio per sottoporlo al consiglio. In tal caso e comunque quando il consiglio non abbia
approvato  nei  termini  di  legge  lo  schema  di  bilancio  predisposto  dalla  Giunta,  l'organo
regionale di  controllo  assegna al  consiglio,  con lettera  notificata  ai  singoli  consiglieri,  un
termine non superiore a 20 giorni per la sua approvazione, decorso il  quale si  sostituisce,
mediante  apposito  commissario,  all'amministrazione  inadempiente.  Del  provvedimento
sostitutivo è data comunicazione al prefetto che inizia la procedura per lo scioglimento del
consiglio”. 
20 G. Verde, cit.,  Lo squilibrio finanziario degli enti locali, relazione  Direzione Centrale della
finanza locale, Ministero dell'Interno, Dipartimento per gli Affari Interni e Territoriali, marzo
2013.
                                                                                                                           90
1.2. La procedura di liquidazione
Come abbiamo già avuto modo di vedere, con riferimento alla
gestione della procedura della liquidazione, la L. Cost. n. 3 del 2001,
dal  punto  di  vista  storico,  ha  interessato  la  parte  del  dissesto  che
concerne la gestione del pregresso, ossia il rimborso dei crediti vantati
da soggetti terzi nei confronti del Comune o Provincia.
Tale riforma ha infatti  comportato una netta distinzione tra gli
enti locali,  a seconda che l’ente abbia dichiarato il dissesto prima o
dopo  l’8  novembre  2001,  data  di  entrata  in  vigore  della  Legge
Costituzionale n. 3. Infatti, per  gli enti in dissesto prima di questa data
era  ancora  riconosciuta  la  possibilità  di  richiede  l’erogazione  del
mutuo alla Cassa Depositi e Prestiti il cui onere di ammortamento era
sopportato dallo Stato. Inoltre, l’utilizzo del finanziamento era ancora
destinabile per sanare sia le spese di investimento che le spese di parte
corrente di competenza del periodo precedente all’ipotesi di bilancio
stabilmente riequilibrato. Per tutti gli altri enti, che hanno dichiarato lo
stato di dissesto, dopo l'8 novembre 2001,  tale opportunità è venuta
meno.
Questi ultimi dunque hanno la facoltà di contrarre mutui, senza
oneri a carico dello Stato, sia per finanziare passività relative a spese
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di investimento, sia per il ripiano dell'indebitamento di parte corrente,
ma limitatamente alla copertura dei debiti maturati entro la suddetta
data di entrata in vigore della riforma costituzionale21.
Poiché l'organo di liquidazione opera contestualmente agli organi
istituzionali dell'ente e poiché la gestione dei debiti pregressi coesiste
con  quella  ordinaria  dell'ente,  è  necessaria  una  delimitazione
temporale  dei  rapporti  obbligatori  da  riferire  all'una  o  all'altra
gestione. Quindi L'O.S.L. è il soggetto a cui compete la gestione dei
fatti e atti amministrativi che si sono verificati entro il 31 dicembre
dell’anno  precedente  a  quello  dell’ipotesi  di  bilancio  stabilmente
riequilibrato.
Con  decreto  del  Presidente  della  Repubblica,  su  proposta  del
Ministro dell'Interno, sono nominati il commissario liquidatore, per i
comuni con popolazione fino ai 5000 abitanti, o la commissione di
liquidazione, per le province e i comuni con popolazione superiore.
Essi  si  insediano  entro  5  giorni  dalla  notifica  della  nomina22  e
dispongono di ampi poteri, anche di natura organizzatoria23.
21 In  altre  parole  questi  ultimi  enti  locali,  hanno  la  facoltà  di  utilizzare  tutti  gli  strumenti
finanziari a propria disposizione reperibili attraverso gli strumenti di cui agli artt. 193 e 194
del T.U.E.L.,  (salvaguardia degli equilibri di bilancio; riconoscimento di legittimità di debiti
fuori  bilancio),  in  quanto  il  ricorso all’indebitamento è  concesso solo in  ragione di  spese
d’investimento. Nella fattispecie gli altri mezzi finanziari utilizzabili sono: contributi statali ex
art.  255,  comma  5;  avanzi  di  amministrazione  non  vincolati;  residui  attivi;  fondo  cassa;
vendite del patrimonio disponibile; ecc.
22 Art. 252, d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267.
23 A.  R.  De  Dominicis,  Dissesto  degli  enti  locali,  Milano,  2000,  p.  37:  denota  come
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L'indipendenza  e  l'imparzialità  sono  garantite  essenzialmente
dalle qualifiche soggettive dei liquidatori indicate nell'art. 252, comma
1, d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267, il quale recita: “Per i comuni con
popolazione sino a 5.000 abitanti l'organo straordinario di liquidazione
è composto da un singolo commissario; per i comuni con popolazione
superiore ai 5.000 abitanti e per le province l'organo straordinario di
liquidazione  è  composto  da  una  commissione  di  tre  membri.  Il
commissario straordinario di liquidazione, per i comuni sino a 5.000
abitanti,  o  i  componenti  della  commissione  straordinaria  di
liquidazione, per i comuni con popolazione superiore a 5.000 abitanti
e per le province, sono nominati fra magistrati a riposo della Corte dei
conti,  della  magistratura  ordinaria,  del  Consiglio  di  Stato,  fra
funzionari  dotati  di  un'idonea  esperienza  nel  campo  finanziario  e
contabile in servizio o in quiescenza degli uffici centrali o periferici
del Ministero dell'interno, del Ministero del tesoro del bilancio e della
programmazione  economica,  del  Ministero  delle  finanze  e  di  altre
amministrazioni dello Stato, fra i segretari ed i ragionieri comunali e
provinciali particolarmente esperti, anche in quiescenza, fra gli iscritti
nel  registro  dei  revisori  contabili,  gli  iscritti  nell'albo  dei  dottori
l'accertamento  e  la  declaratoria  del  dissesto  ed  il  conseguente  avvio  della  procedura  di
risanamento danno luogo ad una fase in cui l'ente si trova con un grado di autonomia ridotta
ovvero in uno stato di semi incapacità di agire.
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commercialisti e gli iscritti nell'albo dei ragionieri”. 
Il commissario liquidatore (o la commissione di liquidazione) è
tenuto a fare denuncia dei danni provocati all'ente locale o all'erario
statale,  che  abbia  accertato  nell'esercizio  dei  propri  compiti,  alla
procura  regionale  della  Corte  dei  Conti,  ed  a  fare  la  relativa
segnalazione al Ministro dell'Interno, per il tramite delle prefetture24.
Nel caso in cui l’organo non dovesse provvedere agli adempimenti di
competenza  nel  rispetto  dei  termini  fissati  per  la  presentazione  del
piano  di  rilevazione  della  massa  passiva  ossia  di  negligenze  o  di
ritardi non giustificati, lo stesso con decreto del Ministro dell’Interno,
sentita  la  Commissione  e  gli  interessati,  può  provvedere  alla
sostituzione  parziale  o  totale  dell’O.S.L.  attraverso  proposta  al
Presidente  della  Repubblica  per  il  successivo  provvedimento  di
sostituzione.
I  compiti  che  deve  assolvere  la  Commissione  durante  tutta  la
durata dell’incarico sono inseriti nel disposto del comma 4, art. 252
del testo unico i quali sono successivamente regolati dagli articoli 254,
255 e 256: accerta la massa passiva, forma la massa attiva, acquisendo
24 Art.  252, comma 5, d. lgs. 18 agosto 2000, n. 267; L'organo straordinario di liquidazione,
potendo  accedere  a  tutti  gli  atti  dell'ente  locale,  può  venire  a  conoscenza  di  ipotesi  di
responsabilità amministrativa. L'obbligo di denuncia si deve ritenere riguardi tutte i casi di
illecito  così  riscontrati  e  non  solamente  quelli  legati  al  dissesto  e  all'attività  degli
amministratori locali.
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i mezzi finanziari necessari alla estinzione di tali debiti, e provvede
alla liquidazione ed al pagamento della massa passiva25.
Cominciando con il primo dei compiti, la rilevazione della massa
passiva,  l'inizio  della  procedura  di  liquidazione  coincide  con  il
momento in cui si insedia l’O.S.L.. Da tale momento iniziale questi
deve, (entro 180 giorni per i comuni al di sotto dei 25.000 abitanti,
elevato di ulteriori 180 giorni per i comuni con popolazione superiore
a  250.000  abitanti  o  capoluogo  di  provincia  e  per  le  province),
provvedere  all’accertamento  della  massa  passiva  attraverso  la
predisposizione del piano di rilevazione dei debiti. L’inserimento dei
debiti riconosciuti avviene dietro presentazione da parte dei creditori
dell’istanza  di  inserimento  corredata  di  tutta  la  documentazione
necessaria  per  comprovare  la  fondatezza  del  debito  e  del  relativo
importo con la relative cause di prelazioni se da questi godute.
Per consentire ai creditori di avere conoscenza dell'inizio di tale
procedura,  L'O.S.L. entro 10 giorni dalla data dell'insediamento, dà
avviso, mediante affissione all'albo pretorio ed anche a mezzo stampa,
dell'avvio  della  procedura  di  rilevazione  delle  passività  dell'Ente
locale.
25 Rilevazione  della  massa  passiva  (art.  254);  acquisizione  e  gestione  dei  mezzi  finanziari
disponibili ai fini del risanamento anche mediante alienazione dei beni patrimoniali (art. 255);
liquidazione e pagamento della massa passiva (art. 256).
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In  base  all'art.  254,  comma  3,  del  T.U.E.L.,  nel  piano  di
rilevazione devono essere inclusi: i debiti di bilancio e fuori bilancio
di  cui  all’articolo  194  verificatisi  entro  il  31  dicembre  dell’anno
precedente  quello  dell’ipotesi  di  bilancio  riequilibrato;  i  debiti
derivanti dalle procedure esecutive estinte ai sensi dell’articolo 248,
comma  2;  i  debiti  derivanti  da  transazioni  compiute  dall’organo
straordinario di liquidazione ai sensi del comma 7.
In relazione alla decisione di inserimento o meno nel piano di
rilevazione provvede l’O.S.L., (tenendo conto degli elementi di prova
del debito desunti dalla documentazione prodotta dal terzo creditore,
da altri atti e dall’eventuale attestazione dei responsabili degli uffici
dell’ente),  il  quale  comunicherà  agli  interessati  il  rigetto  o
l’accoglimento dell’istanza presentata dai creditori richiedenti; questi
ultimi,  nel  caso  in  cui  si  vedano  respinta  la  richiesta,  potranno
produrre ricorso sul cui merito deciderà il Ministero dell’Interno.
L’organo straordinario di liquidazione, ove lo ritenga necessario,
richiede all’ente che i responsabili dei servizi competenti per materia
attestino che la prestazione è stata effettivamente resa e che la stessa
rientra nell'ambito dell’espletamento di pubbliche funzioni e servizi di
competenza  dell’ente  locale;  i  responsabili  dei  servizi  provvedono
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entro 60 giorni dalla richiesta, decorsi i quali l’attestazione si intende
resa dagli stessi  in senso negativo circa la sussistenza del debito. I
responsabili dei servizi attestano altresì che non è avvenuto, nemmeno
parzialmente,  il  pagamento  del  corrispettivo  e  che  il  debito  non  è
caduto in prescrizione alla data della dichiarazione di dissesto.
Per  il  secondo dei  compiti  invece,  riguardante l'acquisizione e
gestione dei mezzi finanziari disponibili,  è l'art.  255 del T.U.E.L. a
costituire  la  norma  di  riferimento:  l'organo  deve  insieme  alla
rilevazione della massa passiva provvedere al recupero della liquidità
necessaria per far fronte a tutti le richieste legittime che perverranno
allo stesso26.
Tra  i  mezzi  accertati  disposizione  dell’O.S.L.  il  comma  1
prevede: contributo da parte dello Stato27 di cui al comma 4 e 5; la
riscossione dei residui; rate di mutuo non ancora utilizzate dall’ente;
ogni  altra  entrata  messa  a  disposizione  dall’ente  e  se  necessario
26 La massa attiva costituisce il complesso delle risorse con cui l'organo di liquidazione deve far
fronte  alle  pretese  dei  creditori.  Essa  è  composta  dal  fondo  di  cassa  al  31  dicembre
dell'esercizio  precedente  a  quello  dell'ipotesi  di  bilancio  riequilibrato,  dai  residui  attivi  e
comunque dai  crediti  dell'ente risultanti  alla medesima data,  da ratei di mutuo non ancora
utilizzati, dai proventi ricavabili mediante l'alienazione di attività produttive e di beni dell'ente,
dal ricavato del mutuo che può essere contratto per il finanziamento di debiti relativi a spese di
investimento.
27 Il contributo che lo Stato garantisce agli enti dichiaranti il  dissesto prima dell’8 novembre
2001 viene misurato in una quota fissa e una variabile nella misura massima di cinque volte.
Tale fondo è finalizzato agli interventi a favore degli enti locali in stato di dissesto finanziario
per permettere all’ente di realizzare il risanamento finanziario attraverso un mutuo ventennale
assunto  dall’OSL  per  conto  dello  stesso  i  cui  oneri  ricadono  sullo  Stato.  Con  Decreto
Ministeriale vengono regolate le modalità di presentazione e i requisiti richiesti a ciascun ente
per accedervi (D.M. n. 50186/2001, D.M. n. 3323/2004, D.M. n. 4163/2006).
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l’utilizzo di proventi ottenuti dall’alienazione dei beni del patrimonio
disponibile non necessario ai fini istituzionali. L’ente può evitare di
vedersi  aggredito  il  proprio  patrimonio  disponibile  se  accende
apposito mutuo, a proprio carico, della misura del valore di realizzo
del bene oggetto di provvedimento di alienazione attraverso la Cassa
Depositi e Prestiti e gli altri istituti di credito28. 
L'organo di liquidazione provvede ad istituire un servizio di cassa
della liquidazione, aprendo apposito conto presso il tesoriere dell'ente;
sul conto della liquidazione il tesoriere dell'ente deve versare il fondo
di cassa, quale risulta dal conto consuntivo o dal verbale di chiusura
dell'esercizio, integrato dei residui attivi riscossi successivamente in
eccedenza dei residui passivi pagati in tale periodo.
Come  già  accennato,  fanno  parte  della  massa  attiva  anche  le
risorse acquisibili mediante dismissioni: possono essere alienati i beni
del  patrimonio disponibile  non indispensabili  per  il  raggiungimento
dei  fini  dell'ente  ed  i  relativi  proventi  possono  essere  utilizzati  in
deroga agli eventuali vincoli di destinazione stabiliti dalla legislazione
vigente.  L'organo di liquidazione provvede all'individuazione dei beni
28 In  altre  parole,  se  l'ente  locale,  qualora  intenda evitare  le  alienazioni  di  beni  patrimoniali
disponibili, è tenuto ad assegnare proprie risorse finanziarie liquide, anche con la contrazione
di un mutuo passivo, con onere a proprio carico, per il valore stimato di realizzo dei beni; il
mutuo può essere assunto con la Cassa depositi e prestiti ed altri istituti di credito. A tali fini il
limite di cui all’art. 204, c. 1, T.U.E.L., è elevato sino al 40%.
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da alienare, li prende in consegna e ne cura la conservazione, dispone
la stima di tali beni al fine di poter elaborare il piano di estinzione e
provvede alle alienazioni dopo che il piano stesso sia stato approvato
dal Ministero. Gli organi istituzionali  dell'ente possono però evitare
l'alienazione di tali beni assegnando risorse della gestione ordinaria.
L’O.S.L.  quale  organo  straordinario  può  surrogarsi  agli
amministratori  dell’ente  nel  caso  in  cui  gli  stessi  non  provvedano
all’accertamento  delle  entrate  tributarie  qualora  venga  omessa  la
predisposizione dei ruoli  e del titolo di entrata previsto a norma di
legge e provvede anche a riscuotere i ruoli pregressi emessi ma non
ancora riscossi. Se necessario per il finanziamento della massa passiva
l’Organo può utilizzare anche quote di avanzo di amministrazione non
vincolato messo a disposizione dall’ente. Infine l'art. 255, comma 12
del T.U.E.L.,  prevede che non sono ammessi  sequestri  o procedure
esecutive nei confronti della massa attiva così determinata nonché per
quelle già intraprese l’assenza di vincoli sulle somme.
A questo  punto  occorre  analizzare  solamente  il  terzo  compito
relativo alla liquidazione e al pagamento della massa passiva. 
Predisposto il piano di rilevazione della massa passiva l’O.S.L.
deve  provvedere,  entro  5  giorni  dall’approvazione,  al  suo  deposito
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presso  il  Ministero  dell’Interno  per  renderlo  esecutivo,  corredato
dell’elenco dei debiti esclusi e il relativo provvedimento di diniego29.
L'art. 256, comma 2, aggiunge che “unitamente al deposito l'organo
straordinario  di  liquidazione  chiede  l'autorizzazione  al
perfezionamento  del  mutuo  di  cui  all'articolo  255  nella  misura
necessaria per il finanziamento delle passività risultanti dal piano di
rilevazione e dall'elenco delle passività non inserite, e comunque entro
i limiti massimi stabiliti dall'articolo 255”. 
Da tale momento,  per  gli  enti  i  quali  possono farne ricorso,  è
possibile  richiedere  l’erogazione  alla  Cassa  Depositi  e  Prestiti  del
mutuo  nella  misura  dei  limiti  imposti  dall’art.  25530.  Il  Ministero
dell'interno, accertata la regolarità del deposito, autorizza l'erogazione
del mutuo da parte della Cassa depositi  e  prestiti.  Successivamente
all'erogazione  del  primo  acconto  l'organo  straordinario  della
liquidazione può disporre ulteriori acconti per le passività già inserite
nel  piano  di  rilevazione  e  per  quelle  accertate  successivamente,
utilizzando le disponibilità nuove e residue, ivi compresa l'eventuale
29 Si precisa che non possono essere inclusi, nel piano di rilevazione della massa passiva, quali
debiti fuori bilancio, i debiti che non siano stati ancora accertati (e quindi non certi, liquidi ed
esigibili), ancorché risalenti a comportamenti o provvedimenti degli amministratori dell’ente
prima della scadenza prevista dal comma 4 dell’art. 252, T.U.E.L., “il 31 dicembre dell'anno
precedente a quello dell'ipotesi di bilancio riequilibrato”; Cons. Stato, sez V, 22 agosto 2003,
n. 4735,  in Giur. It; Cons. Stato, sez. V, 3 agosto 2004, n. 5426, in Giur.It.
30 L'OSL deve provvedere a pagare degli acconti ai creditori dell’ente in misura del 40% degli
stessi e provvedere ad accantonare l’equivalente per i crediti non ammessi in contestazione.
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quota  di  mutuo  a  carico  dello  Stato  ancora  disponibile,  previa
autorizzazione del  Ministero dell'interno,  in quanto non richiesta ai
sensi del comma 2. 
In  capo  all'O.S.L.  incombe  poi  l'ulteriore  obbligo  di
predisposizione,  entro  il  termine  perentorio  di  24  mesi
dall'insediamento,  del  piano  di  estinzione  delle  passività  dove
potranno  essere  ricompresi  anche  quei  crediti  riconosciuti
successivamente  alla  esecutività  del  piano  di  rilevazione  dopo  il
definitivo accertamento di tutti i crediti e dei mezzi finanziari reperiti,
depositandolo  presso  il  Ministero  dell’Interno  per  la  successiva
approvazione  che  dovrà  avvenire  entro  i  successivi  120  giorni.
Durante questo periodo il piano di estinzione viene esaminato sotto
ogni aspetto sia dal  lato passivo dei  debiti  finanziari  che da quello
attivo  dei  mezzi  finanziari  avvalendosi  della  Commissione  per  la
finanza, che deve fornire un parere entro 60 giorni, e degli organici
degli enti locali.
 Tale  termine sospende quello di  approvazione posticipandolo.
Ad approvazione avvenuta il Ministero notifica il provvedimento al
Comune o Provincia e all’O.S.L. attraverso la Prefettura.
Nel caso di mancata approvazione l’O.S.L. ha tempo ulteriori 60
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giorni per redigere un nuovo piano corretto con le prescrizioni fornite
dal Ministero in sede di provvedimento di diniego.
A  seguito  dell'approvazione  del  piano  di  estinzione  l'organo
straordinario di liquidazione provvede, entro 20 giorni dalla notifica
del  decreto,  al  pagamento  delle  residue  passività,  sino  alla
concorrenza della massa attiva realizzata31. 
Il  procedimento di  liquidazione si  chiude con la redazione del
rendiconto della gestione il quale verrà inviato all’organo di revisione
contabile per verificarne la rispondenza tra quanto previsto dal piano e
l’effettivo liquidato.
All'interno della procedura ordinaria di liquidazione appena vista,
si inseriscono, in momenti completamenti opposti, due procedimenti
distinti: la procedura semplificata regolata dall'art. 258, e la procedura
straordinaria regolata dagli articoli 268, 268 bis, 268 ter del T.U.E.L..
Si  tratta  di  due  procedure,  il  cui  scopo  seppur  identico,  ossia
quello di evadere tutte le richieste e pretese dei creditori dell’ente per
portare  al  risanamento  lo  stesso,  assume  connotati  completamente
diversi visto il diverso presupposto da cui sono caratterizzati.
31 Nel caso in cui la massa attiva non fosse sufficiente a provvedere l’intera liquidazione del
pregresso  e  vi  fossero le  concrete possibilità  di  compromettere  il  risanamento dell’ente il
Ministero, su proposta della Commissione per la finanza e gli organici degli enti locali, può
adottare misure straordinarie per liquidare l’intero importo, il tutto comunque senza che gli
oneri derivanti da tale provvedimento ricadano sullo Stato.
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Infatti,  mentre la procedura semplice viene attivata dall’O.S.L.
quando si  vuole velocizzare la chiusura della liquidazione in modo
transattivo  tra  O.S.L.  e  creditori,  con  la  procedura  straordinaria  si
avvia  un  procedimento  che  subentra  nel  momento  in  cui  con  la
procedura ordinaria non si arriva al completo risanamento dell’ente al
punto tale da riformarsi disavanzo di amministrazione o debiti fuori
bilancio ovvero la stessa non viene portata a compimento.
1.3. La procedura semplificata
La procedura semplificata, disciplinata nell'art. 258 del T.U.E.L.,
può  essere  considerata,  a  tutti  gli  effetti,  quella  maggiormente
utilizzata32,  in quanto consente l'elaborazione di pratiche transattive,
con un rilevante  risparmio di  tempo e  di  esborso,  consentendo sia
soddisfazioni parziali delle pretese creditorie, sia l'esonero per gli enti
coinvolti dal pagamento di somme accessorie33.
L'articolo 258 prevede un istituto analogo a quello del concordato
preventivo  privatistico,  conferendo  all’organo  straordinario  di
liquidazione  la  facoltà  di  definire  transattivamente  le  pretese
creditorie, offrendo in pagamento una somma variabile tra il 40 ed il
32 E. Caterini, E. Jorio, Il predissesto nei comuni, op. cit.,Rimini, 2013, p. 70 ss.
33 Si tratta di somme inerenti agli interessi moratori e alle rivalutazioni monetarie.
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60% dell’intero debito. 
Preventivamente, l’organo straordinario di liquidazione, valutato
l’importo complessivo di tutti i debiti censiti, può proporre l’adozione
della modalità semplificata di liquidazione all’ente locale dissestato il
quale, nel caso di accettazione, è tenuto a mettere a disposizione della
liquidazione  le  risorse  necessarie  a  garantire  il  pagamento  delle
transazioni nella percentuale consentita dalla norma34.
A tal fine, propone, individualmente ai creditori, compresi quelli
che vantano crediti privilegiati, fatta eccezione per i debiti riguardanti
le retribuzioni per prestazioni di lavoro subordinato che sono liquidate
per  intero,  la  transazione  da  accettare,  entro  un termine  prefissato.
Ricevuta  l’accettazione,  provvede  al  pagamento  nei  trenta  giorni
successivi,  decorrenti  dalla  conoscenza  dell’accettazione,  e
contestualmente  accantona  almeno  l’importo  del  50  per  cento  dei
debiti  per  i  quali  non  sia  stata  accettata  la  transazione.  Detto
accantonamento  è  elevato  al  100  per  cento  per  i  debiti  assisti  da
privilegio.  Il  creditore,  accettando  la  transazione,  ha  la  certezza  di
ricevere il pagamento di quanto pattuito in tempi brevi, uscendo così
dalla  procedura  della  liquidazione,  che  dovrebbe  pertanto  risultare
34 E. Caterini, E. Jorio, Il predissesto nei comuni, op. cit., Rimini 2013, p. 70 ss.; E. K. Danielli,
M.  G.  Pittalis,  cit.,  Il  dissesto  finanziario  degli  enti  locali  alla  luce  del  nuovo  assetto
normativo, Ministero dell'interno, Dipartimento per gli Affari Interni e Territoriali, aprile 2010.
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alleggerita35. 
In caso di presenza di ulteriori debiti sopravvenuti, e quindi non
compresi nella prima transazione avvenuta, potrà aversi una ulteriore
procedura semplificata,  al  ricorrere di due presupposti  ulteriori:  per
prima  cosa  l'ente  locale  deve  disporre  di  ulteriori  risorse  da  poter
destinare alla  relativa liquidazione,  inoltre  sarà  decisiva la  volontà,
dello stesso, a cedere le suddette risorse.
Come già accennato questa procedura di liquidazione si dimostra
più confacente, in termini di tempistiche e di risultati, sia per l'ente
locale, visto che si traduce in oneri economici più contenuti a carico
del  patrimonio  pubblico  locale,  sia  per  i  creditori  dell'ente  che,  in
tempi brevi, ottengono la soddisfazione del loro credito.
Proprio per queste caratteristiche, nel 2009, la Corte dei Conti ha
provveduto  a  sollecitarne  l'applicazione,  sino  al  punto  di  renderla
addirittura obbligatoria per via legislativa, nei casi concreti ove risulti
la relativa disponibilità finanziaria sufficiente al perfezionamento delle
transazioni,  e  di  conseguenza,  al  fine  del  puntuale  pagamento
concordatario36.
35 G.  Verde, cit.,  Lo squilibrio finanziario degli enti locali, relazione Direzione Centrale della
finanza locale, Ministero dell'Interno, Dipartimento per gli Affari Interni e Territoriali, marzo
2013.
36 C. Conti reg. Lazio, sez. delle autonomie, 25 settembre 2009, n. 14, Relazione sull'andamento
generale della gestione finanziaria degli enti locali, esercizi  2007-2008. 
                                                                                                                           105
La Corte dei Conti infatti ha evidenziato che “la chiave di volta,
che ha aiutato a dare soluzione a molte difficoltà, è stata proprio la
procedura  semplificata  ex  art.  258.  Essa  è  apprezzata  da  tutti  gli
O.S.L.  e,  ove  possibile,  attuata.  È  in  questo  ambito  che,
probabilmente,  il  legislatore  dovrebbe  intervenire  rendendola,
innanzitutto,  obbligatoria  per  l’Amministrazione  ma,  poi,
accompagnandola con un sistema di utilizzo dei contributi straordinari
e di altre risorse dell’ente che permetta di disporre velocemente delle
liquidità  necessarie  per  le  transazioni  oltreché,  naturalmente,
eliminando alcune rigidità della procedura stessa. È di tutta evidenza
che una massiccia applicazione della predetta procedura, genera, oltre
alla riduzione della massa passiva, l’altro importante positivo effetto
di evitare all’Ente risanato le ulteriori richieste del  creditore che vi
aderisce.”
1.4. La procedura straordinaria
La procedura straordinaria, disciplinata agli artt. 268  bis e 268
ter del T.U.E.L., si  ritiene debba essere applicata solo quale ultimo
rimedio a fronte dell’impossibilità di risanare in toto l’ente locale, sia
per gli  ulteriori  oneri  che comporta,  sia  per  l’impatto negativo che
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determina la sostituzione dell’Organo straordinario della liquidazione
che  per  l’ulteriore  ritardo  che  comporta  nella  definizione  delle
legittime aspettative dei creditori37.
L’articolo 268 bis del Testo Unico è stato introdotto dall’articolo
3  bis della legge 24 aprile 2002, n. 75 e modificato dall’articolo 1
septies della legge 31 maggio 2005, n. 88.
L'art.  268  bis  così  come introdotto nell'aprile 2002, prevedeva
l'applicazione  della  procedura,  ivi  prevista,  nei  confronti  degli  enti
dissestati per i quali non poteva aversi la conclusione, della procedura
di liquidazione ordinaria, entro i termini previsti  dalla  normativa di
settore. La modifica intervenuta nel 2005, ha poi integrato l'art. 268
bis,  estendendone  l'applicabilità  anche  alle  ipotesi  nelle  quali,
nonostante l'approvazione del rendiconto dell'O.S.L., l'ente non avesse
raggiunto un reale risanamento.
Nel primo caso è prevista una chiusura anticipata e semplificata
della  procedura di dissesto in quanto gli adempimenti, connessi alla
compiuta  determinazione  della  massa  attiva  e  passiva  dei  debiti
pregressi, sono risultati così onerosi da impedire il rispetto dei termini
37 Può farsi ricorso alla procedura ex artt. 268 bis e 268 ter, solo come ipotesi residuale a seguito
dell'impossibilità di risanamento dell'ente per via ordinaria. Il motivo di ciò è rinvenuto nel
fatto che la procedura suddetta necessita la sopportazione di oneri ulteriori rispetto a quelli
previsti  in  sede  ordinaria,  e  obbligherebbe  altresì  la  sopportazione  di  carichi  procedurali
inerenti  la sostituzione dell'OSL, determinando anche insopportabili  ritardi  nel  percorso di
definizione delle aspettative dei creditori.
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di legge. Alla chiusura del dissesto si provvede con specifico decreto
del  Ministro  dell'interno,  d'intesa  con  il  Sindaco  del  comune
interessato, sentita la Commissione per la finanza egli organici degli
enti locali38.
A seguito della L. 88 del 2005 invece, si considerano anche i casi
in cui gli enti dissestati, anche dopo la chiusura della liquidazione da
parte  dell’O.S.L.,  nonostante siano formalmente tornati  in  bonis,  in
realtà si  trovano in una grave situazione di paralisi  amministrativo-
contabile, derivante dal deficit finanziario che, non coperto totalmente
con i  fondi  della  liquidazione,  si  ripercuote,  in  via  automatica,  sul
bilancio  dell’ente  locale.  Detta  partita  negativa  risulta  dai  debiti
derivanti da sentenze successive alla chiusura della liquidazione, dalla
mancata realizzazione effettiva delle poste inserite nella massa attiva
(mancata  riscossione  dei  residui  attivi,  inalienabilità  dei  beni
patrimoniali, ecc,), nonché dalla differenza non finanziabile del piano
di  estinzione  e  dagli  interessi  che,  chiusa  la  procedura,  ritornano
esigibili ai sensi dell’art. 248 del Testo Unico39.
38 In sede di chiusura si prendono in considerazione agli atti adottati entro il trentesimo giorno
precedente all'emanazione del decreto ministeriale di chiusura del dissesto.
39 E. K. Danielli, M. G. Pittalis, cit., Il dissesto finanziario degli enti locali alla luce del nuovo
assetto  normativo,  Ministero dell'interno,  Dipartimento per  gli  Affari  Interni  e  Territoriali,
aprile 2010. Coerentemente con il principio che il  risanamento finanziario,  ordinariamente,
debba concludersi con la soddisfazione di tutti i creditori, dopo la presentazione del rendiconto
finale  da  parte  dell’O.S.L.,  l’eventuale  massa  debitoria  che  non  trova  copertura  nella
liquidazione straordinaria deve essere inserita nel bilancio comunale nel quale, onde evitare la
determinazione di uno squilibrio, devono essere parimenti indicate le poste in entrata per la
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Quindi  la  riforma del  2005 è  stato  prospettata,  alla  luce  delle
difficoltà   obiettive  riscontrate,  per  garantire  il  reale  risanamento
dell’ente  locale,  che  si  traduce  nell’equilibrio  finanziario,  sia  in
termini di cassa che di competenza.
La  prosecuzione  della  procedura  del  dissesto,  inevitabilmente,
comporta  una  compressione  delle  legittime aspettative  dei  creditori
che nuovamente vedono limitato il proprio diritto alla liquidazione. Di
conseguenza, la richiesta formulata in tal senso dall’Ente deve essere
particolarmente motivata e documentata.
La richiesta del Sindaco deve essere accompagnata oltre che dal
rendiconto finale dell’O.S.L., dalla delibera consiliare, dal parere del
Responsabile  del  Servizio  finanziario  e  dell’Organo  di  revisione  e
l’impegno  finanziario  deve  essere  non  semplice  manifestazione
d’intenti, ma espressione di un atto formale di indirizzo40 che verrà
verificato  ed  approvato  con  decreto  del  Ministro  dell’Interno  e
periodicamente monitorato al fine della verifica del raggiungimento
degli obiettivi finanziari prefissati.
Ove le somme messe a disposizione da parte dell'ente, attraverso
relativa  copertura  finanziaria  (accensione  di  un  mutuo,  applicazione  dell’avanzo  di
amministrazione ecc.); P. Nuzzolo, “L'estensione della procedura straordinaria ai comuni già
dissestati”, in La Finanza locale, n. 26, 2006, pp. 83-91.
40 Inserimento dell’onere a carico del bilancio annuale e pluriennale in sede di approvazione o
variazione degli stessi.
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i così detti piani di impegno, non risultino idonee e congrue al ripiano
dell'indebitamento  il  Ministro  dell'Interno,  previo  parere  della
Commissione per la finanza e gli organici degli enti locali, dichiara la
chiusura del dissesto.
In questo caso i  debiti  non sono più soggetti  ai  limiti  previsti
dall'articolo  248  del  Testo  Unico  e  possono  essere  nuovamente
intraprese o proseguite le azioni esecutive nei confronti dell’ente per i
debiti  che rientrano nella  competenza del  dissesto,  nonché possono
essere  richiesti  gli  interessi  e  la  rivalutazione  monetaria  sui  debiti
insoluti  e  sulle  anticipazioni  di  cassa  sospesi  dalla  data  di
dichiarazione di dissesto.
Quindi, la novità introdotta dalla norma nel 2005 consiste nella
possibilità  da  parte  dell'ente  locale  di  destinare  al  ripiano
dell'indebitamento  ulteriori  risorse  che  si  rendano  disponibili  nel
futuro, mentre nell'ordinaria procedura di risanamento si fa fronte con
quelle esistenti al momento della gestione del dissesto.
Questa  procedura  straordinaria,  ad  oggi,  risulta  percorribile  in
quattro casi previsti dal T.U.E.L.: nei casi in cui l’Organo straordinario
della liquidazione non possa concludere entro i  termini  di  legge la
procedura del dissesto per l’onerosità degli adempimenti connessi alla
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compiuta  determinazione  della  massa  attiva  e  passiva41;  per  il
ricostituirsi di disavanzo di amministrazione o di debiti fuori bilancio
di  cui  all’articolo 26842;  laddove la  massa attiva sia  insufficiente  a
coprire  la  massa  passiva43;  per  gli  enti  nei  quali  vengono accertati
ulteriori passività pregresse44.
In tutti questi quattro casi, la procedura straordinaria è applicata
solamente  laddove  la  massa  attiva  non  copra  interamente  quella
passiva ammessa alla liquidazione e laddove sia rimasta una notevole
massa  passiva  esclusa,  soprattutto  in  presenza  di  contenzioso  non
risolto;  diversamente,  va  applicata  la  normativa  preesistente
dell’articolo  254,  comma  8,  del  Testo  Unico  che  prevede  la
sostituzione  dell’O.S.L.  in  caso  di  inosservanza  del  termine,  di
negligenza  o  di  ritardi  non  giustificati  negli  adempimenti  di
competenza.
41 La  norma  prevede  tre  termini  che  regolamentano  l’attività  dell’O.S.L.:  180  giorni
dall’insediamento o, 360 giorni per gli enti con popolazione superiore a 250.000 abitanti, per
provvedere  all’accertamento  della  massa  passiva  mediante  la  formazione  di  un  piano  di
rilevazione; 24 mesi dall’insediamento per predisporre il piano di estinzione delle passività; 60
giorni  dall’ultimazione  delle  operazioni  di  pagamento  per  approvare  il  rendiconto  della
gestione.
42 Trattasi di quegli enti che dichiarano un secondo dissesto, per i quali il Ministro dell’interno
con proprio decreto stabilisce le misure necessarie per il risanamento, anche in deroga alle
norme vigenti, comunque senza oneri a carico dello Stato.
43 È il caso di quegli enti per i quali l’O.S.L. ha approvato il piano di estinzione nei modi e nei
termini di legge, ma con una differenza non finanziabile scaturita dalle risultanze finali che
non  può  essere  ripianata  in  alcun  modo  con  le  ulteriori  risorse  proprie  dell’ente  senza
compromettere gli equilibri del bilancio corrente.
44 Sono gli enti che, dopo l’approvazione del piano di estinzione, presentano nuovi debiti fuori
bilancio riconducibili  al  periodo del  risanamento,  nonché quelli  che,  dopo la  chiusura del
dissesto, si ritrovano a dover pagare i debiti relativi a sentenze del periodo ante dissesto che
nel frattempo si sono chiuse.
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2. Il dissesto guidato
Nel biennio 2011/2012 sono stati varati due nuovi provvedimenti
normativi,  il  D.lgs.   149/2011  e  il  D.L.  174/2012,  i  quali  hanno
comportato  importanti  cambiamenti  nella  disciplina  del  dissesto
finanziario degli enti locali.
Il legislatore, con questi cambiamenti, ha cercato di evitare che
gli enti in condizioni finanziarie ormai prossime al dissesto ritardino
l’attuazione di provvedimenti45 che possono evitare il sopraggiungere
del crack finanziario dell’ente. 
Prima di  analizzare  nello  specifico  l'istituto,  appare  necessaria
una precisazione: è improprio parlare  di dissesto per configurare tutte
le ipotesi di difficoltà finanziaria di un ente, infatti il  T.U.E.L., tiene
ben distinta la situazione degli enti  c.d. deficitari  rispetto al vero e
proprio dissesto.
Secondo  quanto  disposto  dall’art.  242  del  T.U.E.L.,  devono
considerarsi  in condizioni  strutturalmente deficitarie quegli  enti  che
presentino  “gravi  ed  incontrovertibili  condizioni  di  squilibrio“,
rilevabili da una apposita tabella che contenga parametri oggettivi; lo
stato di dissesto finanziario (art. 244 TUEL) si ha invece solo quando
45 Quali   la stessa dichiarazione di dissesto ovvero l’adozione di possibili misure correttive di
natura preventiva.
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l’ente “non può garantire l’assolvimento delle funzioni e dei servizi
indispensabili  ovvero  esistono  nei  confronti  dell’ente  locale  crediti
liquidi ed esigibili di terzi cui non si possa fare validamente fronte”. Si
tratta dunque di due situazioni logicamente collegate (la condizione
deficitaria è infatti presupposto del più grave stato di dissesto), ma che
non possono per questo essere equiparata, specie con riferimento alle
conseguenze che da esse derivano.
Concentrando la nostra attenzione sugli enti deficitari, vediamo
che le  riforme del  biennio  2011/2012,   e  le  diverse  procedure  che
introducono,  sono  relative  proprio  agli  enti  di  cui  all'art.  242  del
T.U.E.L..
Infatti,  numerose  indagini  in  tema  di  finanza  locale46,  hanno
messo in luce negli ultimi anni la diffusa resistenza da parte di molti
enti  locali  a  formalizzare  il  dissesto,  pur  in  presenza  dei  relativi
presupposti.
Questo fenomeno, venuto meno l'importante incentivo costituito
dal  vecchio  sistema di  contribuzione  statale  per  il  risanamento  dei
comuni dissestati47, e` collegabile alle pesanti ed impopolari ricadute
46 E. K. Danielli, M. G. Pittalis, cit., Il dissesto finanziario degli enti locali alla luce del nuovo
assetto  normativo,  Ministero dell'interno,  Dipartimento per  gli  Affari  Interni  e  Territoriali,
aprile  2010;  F.  Pica,  S.  Villani,  cit.,  Rapporto  Svimex  2011  sulla  finanza  dei  comuni,
Associazione per lo sviluppo dell'industria nel Mezzogiorno (SVIMEX), 2011.
47 La L. 289/2002, all'art. 31 comma 15, ha eliminato la possibilità di finanziamento statale dei
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nei  confronti  degli  amministratori,  dei  creditori  dell'ente,  dei
dipendenti  e  dei  cittadini48,  prodotte  dalla  dichiarazione  di  dissesto
finanziario dell'ente49.
Da questa realtà è derivato così un sempre più diffuso fenomeno
di dissimulazione della reale situazione finanziaria e in molti casi di
vero e proprio occultamento della condizione di dissesto.
Ricordiamo che prima della L. cost. n. 3 del 2001, il T.U.E.L.
prevedeva all'art. 247, un potere sostitutivo da parte del Co.re.co, nel
momento  in  cui  quest’ultimo  venisse  eventualmente  a  conoscenza
della condizione di dissesto da deliberazioni dell’ente, da bilanci di
previsione, da rendiconti o da altra fonte.
Con la menzionata riforma del Titolo V Cost. Nel 2001, è venuto
meno  questo  potere  surrogatorio  proprio  perché  si  è  sancita  la
debiti pregressi attraverso la disapplicazione delle disposizioni del titolo VIII della parte II del
T.U.E.L. che disciplinano l’assunzione di mutui per il risanamento dell’ente locale dissestato,
ferma restando, tuttavia, la possibilità di contribuzione straordinaria, invero sporadica, da parte
dello Stato o della Regione. Al di la` di questa specifica evenienza, resta tutt’ora in vigore sia
l’adeguamento  dei  contributi  erariali  alla  media  pro-capite  della  fascia  demografica  di
appartenenza (nel caso degli enti dissestati sotto dotati), sia il rimborso statale degli oneri del
personale posto in disponibilità.
48 Il riferimento e` al sistema sanzionatorio previsto per gli amministratori locali, in termini di
responsabilità politica; inoltre l’art. 248 del TUEL prevede una serie di misure eccezionali e
temporanee  per  tutta  la  durata  del  dissesto,  tra  cui  il  blocco  delle  azioni  esecutive  e  dei
pignoramenti, e l’improduttività di interessi e rivalutazione monetaria per i debiti insoluti; con
riguardo ai dipendenti il riferimento e` ad esempio all’art. 256 comma 2 del T.U.E.L., che
prevede la collocazione in esubero per il personale soprannumerario rispetto al rapporto medio
dipendenti-popolazione di cui all’articolo 263, comma 2; infine, con riguardo ai cittadini, l’art.
251 del T.U.E.L., ai fini dell’attivazione di entrate proprie, introduce l’obbligo per l’ente in
dissesto di inasprire le aliquote e le tariffe nella misura massima consentita, per un periodo di
almeno un quinquennio decorrente dall’ipotesi di bilancio riequilibrato.
49 F. Albo, Il dissesto finanziario negli enti locali alla luce del decreto legislativo n. 149/2011,
cit., p. 233-241.
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soppressione di tali organi di controllo.
Solamente  il  decreto  legislativo  6  settembre  2011  n.  149,  in
materia di meccanismi sanzionatori e premiali per gli enti locali, ha
dato una risposta al vuoto normativo venutosi a creare, valorizzando il
ruolo  di  garanzia  della  Corte  dei  Conti,  insediando  nel  nostro
ordinamento la procedura del cosiddetto dissesto guidato.
Precisamente,  il  comma  2  dell’art.  6  del  D.lgs.  149/2011,
individua nelle  Sezioni Regionali  di  Controllo l’organo deputato al
controllo e al  riscontro di possibili  situazioni di criticità finanziaria
tale per cui possa scaturire il dissesto dell’ente locale, e nelle Sezioni
Giurisdizionali  Regionali  l’organo  erogante  le  sanzioni  per
comportamenti che portino al dissesto.
Il comma 1 dell'art. 6 mira a individuare il regime sanzionatorio
predisposto, sia nei confronti degli amministratori dell'ente, ma anche
per  i  componenti  del  Collegio di  revisione  in  conformità  a  quanto
sancito nell'art. 248 del T.U.E.L.50.
50 L'art. 248, comma 5, sostituito dal comma 1 dell’art. 6 del D.Lgs. 149/2011, successivamente
modificato dall’art. 3, comma 1, lettera s del D.L. 174/2012 convertito, con modifiche, dalla L.
n. 213/2012, introduce meccanismi sanzionatori di natura interdittiva dai pubblici impieghi per
i soggetti che nell’espletamento delle loro funzioni riconosciuti responsabili, anche in primo
grado, si rendano colpevoli di azioni che cagionino ovvero contribuiscano, con dolo o colpa
grave, sia omissive che commissive, a produrre situazioni di dissesto finanziario. L’inibizione
a ricoprire una serie di cariche in organismi di natura pubblica e privata e altri enti locali
nonché l’incandidabilità per ruoli per ruoli di natura elettiva è prevista per 10 anni. Il comma 5
individua negli  amministratori,  Sindaco e Presidente Provinciale e con il  novellato 5-bis i
componenti del Collegio di Revisione i soggetti passibili delle sanzioni anzidette. A queste si
aggiungono quelle di natura pecuniaria inflitte dalle Sezioni Giurisdizionali della Corte dei
Conti che vanno da un minimo di 5 volte fino a un massimo di 20 volte il compenso lordo
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L’art.  6  comma  2,  invece,  consente  alle  Sezioni  regionali  di
controllo,  nell’ambito  dei  controlli  finanziari  previsti  dall’art.  1,
commi 166 e ss., della L. n. 266/ 200551, di far emergere situazioni di
fatto suscettibili di condurre l’ente locale allo stato di dissesto e di
indicare al medesimo l’adozione, entro un congruo termine, le misure
correttive necessarie per il ripristino degli equilibri di bilancio52.
La  norma,  in  particolare,  prevede  che  le  Sezioni  regionali  di
controllo possano attivare direttamente l’intervento del Prefetto ai fini
dell’avvio dei poteri sostitutivi per la deliberazione di cui all’art. 244
del T.U.E.L., nel caso in cui riscontrino comportamenti difformi dalla
sana  gestione  finanziaria,  violazioni  degli  obiettivi  della  finanza
pubblica  allargata,  e  irregolarità  contabili  o  squilibri  strutturali  del
bilancio dell’ente locale, in grado di provocare il dissesto finanziario.
La procedura  sostitutiva,  tuttavia,  viene  concretamente  attivata
solo a seguito dell’accertamento da parte della Sezione del perdurante
inadempimento dell’amministrazione in ordine alle misure correttive.
In tal caso, il Prefetto assegna al Consiglio, con lettera notificata ai
mensile percepito al momento della violazione.
51 La fattispecie prevista  si  innesta sul  procedimento di  controllo-monitoraggio delle  Sezioni
regionali di controllo previsto dall’art. 1 commi 166 e ss. della legge n. 266/2005, di tipo
collaborativo e dalla connotazione bifasica, ma va oltre la finalita` meramente sollecitatoria di
tale tipologia di controllo, in quanto mira a verificare l’eventuale inadempimento e ad attivare,
ove necessario, la procedura sostitutiva per la dichiarazione del dissesto.
52 F. Albo, Il dissesto finanziario negli enti locali alla luce del decreto legislativo n. 149/2011,
cit., p. 233-241.
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singoli  consiglieri,  un  termine  non  superiore  a  20  giorni  per  la
deliberazione  del  dissesto,  decorso  infruttuosamente  il  quale  viene
nominato un commissario straordinario per la deliberazione dello stato
di  dissesto  con  contestuale  attivazione  della  procedura  per  lo
scioglimento  del  Consiglio  dell’ente  ai  sensi  dell’articolo  141  del
TUEL53.
Quindi in definitiva, in sede di controllo e monitoraggio per le
verifiche  sulla  sana  gestione  finanziaria,  le  Sezioni  Regionali  di
Controllo in caso di esito di difformità possono dare avvio alla fase
procedurale  di  risanamento  attraverso  un  piano  di  rientro  ovvero
avviando al  dissesto  l’ente,  in  relazione  alla  recuperabilità  o  meno
della  situazione,  così  come  anche  si  evince  dalla  delibera  n.
2/AUT/20127QMIG  del  20  dicembre  2011  della  Sezione  delle
Autonomie  della  Corte  dei  Conti,  pronunciata  a  seguito  di
interrogazione della Sezione Regionale di Controllo della Toscana.
La stessa Corte dei Conti nella delibera pone l’accento su come
l’intervento  delle  Sezioni  Regionali  sia  una  nuova  forma  di
rafforzamento dell’operato di  controllo delle stesse,  e precisa come
53 Quest'ultima previsione si presenta come una novità assoluta in quanto, nell'ordinamento degli
enti  locali,  lo  scioglimento  del  Consiglio  comunale  non  costituiva  (e  non  costituisce)  la
naturale  conseguenza  della  dichiarazione  di  dissesto  bensì,  interveniva  esclusivamente  nel
caso di inosservanza delle prescrizioni previste per la successiva procedura di risanamento, di
cui all'art. 259, comma 1, del T.U.E.L.; E. Caterini, E. Jorio, Il predissesto nei comuni, op. cit,
Rimini, 2013, p. 74 ss..
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con il dettato normativo sia stato introdotto un nuovo iter procedurale
che porta alla dichiarazione di dissesto. Non è più infatti il Consiglio
dell’ente  a  operare  tale  dichiarazione  ma  questa  invece  discende
dall’accertamento di un organo giurisdizionale, anche su impulso della
Ragioneria  Generale  dello  Stato  a  norma  dell’art.  5,  D.lgs.  n.
149/2011,  dando  nuova  veste  alla  natura  coercitiva  del
provvedimento54.
La  norma  contenuta  nell’art.  6  comma  2  delinea  un  iter
procedimentale diviso in due fasi.
La prima, obbligatoria, che in presenza di una situazione di grave
criticità potenzialmente in grado di cagionare il dissesto culmina, in
caso di mancata adozione delle misure correttive, nella trasmissione
degli  atti  al  Prefetto  e  alla  Conferenza  permanente  per  il
coordinamento della finanza pubblica.
54 L’art. 5 dispone che il MEF- Ragioneria dello Stato dispone verifiche sulla regolarità della
gestione amministrativo-contabile ai sensi  dell’art.  14, comma 1, lettera d),  della legge 31
dicembre 2009, n. 196 nel caso in cui un ente presenta situazioni di squilibrio riferite a quattro
indicatori: ripetuto utilizzo dell’anticipazione di tesoreria; disequilibrio consolidato della parte
corrente del bilancio; anomale modalità di gestione dei servizi per conto di terzi; aumento non
giustificato delle spese in favore dei gruppi consiliari e degli organi istituzionali. (Suddetti
indicatori nella sostanza coincidono con i c.d. parametri di deficitarietà individuati con D.M.
24 settembre 2009 per il triennio 2010-2012 dal Ministero dell’Interno in tema di controllo-
monitoraggio di: equilibrio di competenza, risultato di amministrazione, gestione dei residui,
debiti  fuori  bilancio,  partite  in  conto  terzi,  gestione  della  cassa,  indebitamento,  strumenti
finanziari,  patto  di  stabilità,  spesa  di  personale);  G.  Farneti,  E.  ,  La  «sana  gestione
finanziaria»  dei  comuni.  Analisi  dei  parametri  di  deficitarieta`  n.  1,  2  e  3  del  D.M.  29
settembre  2009,  in  Aziendidalia,  I  Corsi  3/2010,  pp.  181-191;  Id.,  La  «sana  gestione
finanziaria»  dei  comuni.  Analisi  dei  parametri  di  deficitarieta`  n.  4,  5  e  6  del  D.M.  29
settembre  2009,  in  Aziendidalia,  I  Corsi  4/2010,  pp.  271-278;  Id.,  La  «sana  gestione
finanziaria» dei comuni. Analisi dei parametri di deficitarieta` n.. 7, 8, 9 e 10 del D.M. 24
settembre 2009,  in  Aziendidalia, I Corsi 5/2010, pp. 351-359.
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La  seconda,  facoltativa,  mira  ad  attivare  concretamente  la
procedura  sostitutiva  per  la  deliberazione  di  dissesto  da  parte  del
Prefetto  a  seguito  dell’accertamento  del  perdurante  inadempimento
dell’ente e della realizzazione dei presupposti di cui all’art. 244 del
T.U.E.L..
Essendo la seconda fase facoltativa, si può evincere pertanto che
non  è  detto  che  l’iter  del  dissesto  guidato  sfoci  sempre  in  una
dichiarazione di dissesto. La Corte dei Conti nel diramare i principi
guida di tale procedura sottopone agli occhi di tutti come la procedura
si  inneschi  nel  momento  in  cui  le  situazioni  di  deficitarietà  siano
caratterizzate  dall’essere  strutturali  e  non  di  contingenza  creando
condizioni  di  illiquidità  (stato  di  insolvenza)  alle  quali  l’ente  è
incapace di porvi rimedio con i normali strumenti di bilancio previsti
(artt. 193-194 del D.lgs. n. 267/2000). Condizione che si verifica nel
momento in cui l’ente non rispetta il 50% dei parametri di deficitarietà
previsti come obiettivo dal Ministero dell’Interno con apposito D.M.
allegati al rendiconto dell’ente55.
55 La Corte dei Conti, ha precisato dunque che l’attenzione delle Sezioni regionali deve essere
incentrata sui casi di carenza di liquidità (esistenza di una massa di crediti da sentenza o a
fronte di prestazioni rese, preceduti o meno da un impegno di spesa, che l’ente non riesca a
trattare  con  gli  strumenti  di  regolazione  del  bilancio  di  competenza)  e  non  di  semplice
incapacità   funzionale.  Ciò  si  evince  anche  dalla  gravita`  del  rimedio  previsto
dall’ordinamento in  caso  di  attivazione  della  competenza  del  Prefetto  (la  dichiarazione  di
dissesto),  che sarebbe sproporzionato qualora la  cassa fosse capiente.  In  caso di  accertata
illiquidità, occorre sottoporre a verifica, in contraddittorio con l’ente, il piano di rientro dal
debito: cio` in quanto la situazione di carenza di liquidità si consolida e diventa strutturale
                                                                                                                           119
2.1. Il caso del Comune di Alessandria
Il  primo  dissesto  guidato  in  Italia  fu  quello  del  comune  di
Castiglion Fiorentino con la dichiarazione del 7 novembre 2011 del
Sindaco. Di certo però, il dissesto che ha suscitato più scalpore, per il
fatto di essere stato il primo dissesto deliberato su provvedimento del
Prefetto attivato dalla Sezione Regionale di Controllo del Piemonte,
dal  momento  dall’entrata  in  vigore  del  D.Lgs.  n.  149/2011,è  stato
quello della città di Alessandria56.
La Sezione Regionale di Controllo del Piemonte, con delibera n.
260  del  12  giugno  2012,  aveva  rilevato  le  seguenti  criticità:  un
disavanzo di amministrazione dell’esercizio 2011 di 36,996 milioni di
euro; un disavanzo della gestione corrente di 22,668 milioni di euro;
procedure di debiti fuori bilancio per 26,820 milioni di euro; ricorso
ininterrotto dal 2007 alle anticipazioni di tesoreria per 19,992 milioni
di euro; fondi a destinazione vincolata impiegati per 3,273 milioni di
euro, senza ricostituzione del vincolo; conservazioni di residui attivi di
dubbia esigibilità  per  almeno 7 milioni  di  euro;  residui  passivi  per
debiti verso partecipate per 52,263 milioni di euro; mancato rispetto
nella prospettiva triennale (art. 193, co. 3, d.lgs. n. 267/2000), tramutando in insolvenza.
56 E. Caterini, E. Jorio,  Il predissesto nei comuni, op. cit., Rimini, 2013, p. 77 ss.; G. Trovati,
“Alessandria va in dissesto”,  Il  Sole 24 Ore,  14 luglio 2012; Id,   “Quando nei conti  del
Comune spunta per caso un maxi-buco”, Il Sole 24 Ore, 24 settembre 2011.
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degli obiettivi del Patto di Stabilità per il 2010 e 2011; procedure di
incaglio  da  parte  del  sistema  bancario  per  l’Ente  e  due  società
partecipate.
Alla fine, con una voragine prodotta che si aggira sui 200 milioni
di  euro,  il  Comune  di  Alessandria  è  stata  costretta  a  dichiarare  il
dissesto il 13 luglio 2012 mentre sono indagati per falso in bilancio,
truffa e abuso d’ufficio l’ex Sindaco, l’ex assessore al bilancio e l’ex
ragionerie capo.
L'accaduto,  replicato anche altrove57,  ha suscitato l'interesse di
chi amministra e amministrerà gli enti locali, dato che chi lo ha fatto
male,  rischia  di  pagare  le  dolorose  conseguenze  stabilite  all'art.  6,
comma 2 del D.lgs. 149/2011.
3. La procedura di riequilibrio finanziario pluriennale
Una particolare attenzione, e cautele maggiori, dovranno essere
considerate  con  riferimento  al  cosiddetto  predissesto,  introdotto  a
distanza di poco più di un anno dal dissesto guidato, tramite il D.l.
174/2012, convertito, con modificazioni, nella L. 213/2012.
57 Secondo i dati riportati dalla Corte dei Conti nella delibera n. 13/SEZAUT/2012/FRG del 25
luglio 2012, il numero di ente caduti sotto la procedura del Decreto n. 149 sono 13 a seguito
dei controlli operati dalle Sezioni Regionali della Corte dei Conti: In Piemonte – Alessandria;
nelle Marche – Fratte Rosa, Montottone, Offida, Spinetoli, Ancona; in Liguria – Cogorno,
Boissano, Vezzano Ligure; in Puglia – Foggia, Zapponeta, Sanarica, San Nicandro Garganico.
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Questo nuovo istituto è stato oggetto di un eccessivo entusiasmo,
dato che numerosissimi Comuni lo hanno già esercitato, ma che nella
realtà  dei  fatti  potrà  risultare  spesso  una  scelta  poco  ponderata,  in
quanto, per tanti amministratori, tale istituto è da considerarsi come
una  sorta  di  ultima  spiaggia  per  non  fallire,  (anzi  per  evitare  il
dissesto,  che  ricordiamolo,  in  presenza  dei  presupposti  previsti  dal
T.U.E.L., è atto dovuto).
Il D.l. 10 ottobre 2012, n. 174, convertito, con modifiche, dalla L.
7 dicembre 2012, n. 213 ha innovato il Titolo VIII del T.U.E.L., delle
leggi  sull’ordinamento  degli  Enti  locali,  introducendo  tra  le
disposizioni generali riguardanti gli Enti locali deficitari, la procedura
di  riequilibrio  finanziario  pluriennale  (chiamata  comunemente  pre-
dissesto o anti-dissesto) che costituisce un rimedio meno radicale del
dissesto  che  mira  a  prevenire,  ma  più  impegnativo  per  l’azione
strutturale nel recupero degli equilibri, rispetto agli interventi imposti
ex  art.  193  dagli  eventuali  squilibri  emersi  per  la  gestione  di
competenza o dei residui, in corso d’esercizio58.
58 La  nuova procedura di risanamento disciplinata dagli artt. 243-bis, ter e quater introdotti dal
D.L. n. 174 si inserisce in quella fase della vita di un ente locale per cui lo stesso si trova in
condizioni di squilibrio strutturale di bilancio in grado di provocare il  dissesto finanziario.
Situazione che per gli amministratori dell’ente esce dalle normali possibilità di farvi fronte
mediante gli ordinari strumenti previsti dagli articoli 193 e 194 del Testo Unico per riportare la
situazione in equilibrio; A. Brancasi,  La fine della legislatura nel segno di nuove regole e
controlli per le autonomie, in  Giornale di diritto amministrativo n.4, 2013, p. 385-393,  M.
Atelli,  Il rischio dissesto per gli enti locali: iter e implicazioni del piano di riequilibrio , in
Atelli M. (a cura di), La riforma della finanza locale fra controlli e responsabilità, Milano, Il
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Con l’art. 3 del Decreto Legge n. 174 sono stati inseriti tre nuovi
articoli il 243 bis, il 243 ter e il 243 quater con i quali: è stata creata la
nuova  procedura  di  risanamento  finanziario  pluriennale;  è  stato
istituito un fondo di rotazione per assicurare la stabilità finanziaria agli
enti che hanno deliberato la procedura di cui all’art. 243 bis; è stato
disciplinato l’iter di esame e di monitoraggio del piano di riequilibrio
finanziario pluriennale presentato e, successivamente, adottato.
In aggiunta, a quasi due mesi dall’adozione del decreto, con la
Legge di conversione n. 213, sono state apportate delle modifiche allo
stesso aggiungendo nel Testo Unico: l’art. 243 quinquies in materia di
misure atte  a  garantire  la  stabilità  finanziaria  per  quegli  enti  locali
sciolti  ai  sensi  dell’art  143  del  T.U.E.L.,  a  causa  di  fenomeni  di
infiltrazione e di condizionamento di tipo mafioso; la sostituzione del
comma 5 già introdotto con l’art. 6 del D.lgs. 149/2011 e l’aggiunta
del  comma  5  bis in  seno  allo  stesso  articolo  il  quale  estende  le
responsabilità  per  comportamenti  individuali  che  possono  aver
cagionato  il  dissesto  finanziario  dell’ente  anche  ai  componenti  del
Collegio dei  Revisori.  Lo stesso articolo abroga il  limite temporale
fissato nei 5 anni antecedente la delibera di dissesto, arco di tempo nel
Sole  24  Ore,  2013;  L.  Cimbolini  ,  “Comuni  in  crisi:  attenzione  alle  somme  vincolate”,
Azienditalia, n. 18, 2011, pp. 845-848.
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quale  i  comportamenti  dannosi  vengono  presi  in  considerazione;
inoltre  vengono  rafforzati  i  compiti  in  materia  di  controlli  esterni
esercitati dalle Sezioni Regionali della Corte dei Conti negli enti locali
(art 148 del Testo Unico).
Il Consiglio, constatata la situazione deficitaria in cui versa l'ente,
è costretto a deliberare l’adozione del piano di riequilibrio pluriennale
la quale dovrà essere inviata entro 5 giorni alla competente Sezione
Regionale della Corte dei Conti e al Ministero dell’Interno. Tale piano
dovrà avere una durata massima di 10 anni e deve essere corredato del
parere  dell’organo  di  revisione  economico-finanziario.  Condizione
sine  qua  non  per  l’accesso  alla  procedura  di  riequilibrio  è
l’approvazione del bilancio di  previsione e dell’ultimo rendiconto nei
termini di legge59.
Nelle  linee  generali  le  fasi  della  procedura  successive  alla
presentazione del  piano di  riequilibrio da parte  degli  Enti  alla Sez.
regionale della Corte dei conti e alla Commissione per 528 la finanza
e gli Organici degli Enti locali presso il Ministero dell’Interno, sono
due: a) l’esame del piano da parte della predetta Commissione che si
59 Requisiti  imprescindibili  in  quanto ai  sensi  dell’art.  141 la  mancata approvazione dei  due
documenti nei termini di legge costituisce requisito per avviare l’iter di scioglimento degli
organi di governo dell’ente nonché del possibile avvio della procedura di dissesto guidato. La
stessa  Corte  dei  Conti  ravvisa  in  questi  due  documenti  la  condizione  certa  e  veritiera  di
partenza ai fini della valutazione di sostenibilità del piano.
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conclude con una relazione finale  che viene trasmessa alla  sezione
regionale di controllo; b) l’esame e la deliberazione di approvazione o
diniego del piano da parte della Sezione regionale di controllo60.
L’esito  negativo  della  procedura  di  riequilibrio  (diniego
dell’approvazione del piano e/o mancata presentazione del piano nei
termini)  ovvero  il  mancato  rispetto  degli  obiettivi  del  piano  o  il
mancato  riequilibrio  finanziario  al  termine  del  periodo  del  piano,
comporta l’attivazione della procedura di dissesto.
Il contenuto del piano è disciplinato dal comma 6 dell’art. 243
bis  e  deve  riportare  tutte  le  misure  necessarie  che  l’ente  intenderà
adottare per superare la crisi: le eventuali misure correttive adottate
per riallineare i comportamenti difformi alla sana gestione finanziaria
nonché del disallineamento dai prefissati obiettivi ricompresi nel patto
di  stabilità  interno;  la  ricognizione  puntuale  e  quantificazione  dei
fattori di squilibrio (a es. il disavanzo di amministrazione dell’ultimo
rendiconto  approvato  e  gli  debiti  fuori  bilancio);  l’individuazione,
quantificazione e previsione di tutte le misure necessarie a riportare
l’ente  in  condizioni  di  equilibrio  di  bilancio  per  il  ripiano  del
60 Le pronunce della sez. regionale di controllo,  sono impugnabili, nelle forme del giudizio ad
istanza  di  parte,  innanzi  alle  SS.rr.  della  Corte  che  decidono  anche  i  ricorsi  contro  i
provvedimenti  di  ammissione  al  fondo  di  rotazione;  C.  dei  Conti  reg.  Lazio,  sez.  delle
autonomie, 6 agosto 2013, n. 21, Relazione sulla gestione finanziaria degli enti locali, esercizi
2011-2012.
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disavanzo di amministrazione accertato e del finanziamento dei debiti
fuori bilancio; l’indicazione della percentuale di disavanzo ripianato61
e gli importi dei debiti fuori bilancio62 da riportare nei bilanci annuali
per il loro finanziamento, per tutta la durata del piano63.
Una volta adottato il piano dovrà essere inviato entro 10 giorni
alla competente Sezione Regionale di controllo e alla Commissione
per la finanza e gli organici degli enti locali, la quale istituirà apposita
sottocommissione per la successiva istruttoria di valutazione e relativa
relazione  finale,  entro  il  termine  di  60  giorni,  in  cui  esprimerà  il
proprio parere da far riavere alla Sezione Regionale di controllo per la
successiva emissione della delibera di approvazione o di diniego in
relazione alla congruità dei fini di riequilibrio64.
61 Con la  delibera  n.  16/SEZAUT/2012/INPR, la  Corte dei  Conti,  per  l’adozione delle  linee
guida per l’esame del piano di riequilibrio suggerisce come gli organi di governo dell’ente, nel
prevedere gli importi da ripartire per tutta la durata del piano stesso di ripiano del disavanzo e
della percentuale di finanziamento del debito previsti in bilancio, debbano prevedere che il
peso delle misure di risanamento adottate dovrebbe cadere maggiormente nei primi anni di
durata (preferibilmente primi 5 anni) in relazione al carattere vincolante che lo stesso piano
esercita nei confronti delle future gestioni dell’ente.
62 Per il riconoscimento dei debiti di fuori bilancio deve essere seguito quanto previsto dall’art.
194 del T.U.E.L. e nel pianificare un piano di rimborso, della durata del piano di riequilibrio,
deve  essere  concordato  con  i  creditori  stessi,  i  quali si  trovano  anche  impossibilitati  a
esercitare  alcuna  procedura  esecutiva  nei  confronti  dell’ente  e  se  pur  intraprese  le  stesse
vengono  sospese  al  momento  della  deliberazione  da  parte  del  Consiglio  fino  alla  data  di
approvazione o di diniego del piano.
63 Art. 243 bis, comma 6, d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267.
64 Nel corso dell'istruttoria la sottocommissione può muovere rilievi o richiedere istruttorie a cui
l’ente deve rispondere nel  termine di  30 giorni  e  nello  svolgimento di  tutta  la  fase dovrà
operare in ossequio a quanto stabilito nelle linee guida predisposte dalla Corte dei Conti con
cui dirime dubbi e fornisce i criteri per determinare quali siano i fattori di criticità che l’ente
dovrà rimuovere nonché le stesse linee guida degli organi di revisione in tema di bilancio e
rendiconto finale ai sensi dell’ art. 166 e seguenti della L. n. 266/2005; G. Trovati,  Il fondo
anti-dissesto privilegia i piani di rientro più severi, Il Sole 24 Ore, 3 gennaio 2013.
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Successivamente  alla  delibera,  essa  dovrà  essere  inviata  al
Ministero dell'Interno, inoltre sempre la Sezione Regionale assumerà
l’onere  di  vigilare  sull’esecuzione  del  piano  attraverso  relazioni
semestrali  inviate  alla  stessa  dall’organo  di  revisione  economico
finanziaria, nonché ai Ministeri dell’Interno e dell’Economia e delle
finanze in cui vengono enunciati gli obiettivi parziali raggiunti.
Allo scadere del termine di durata del piano, verrà redatta una
relazione finale sulla completa attuazione dello stesso e degli obiettivi
di riequilibrio che l’ente sarà riuscito a raggiungere.
Precisiamo  che,  nel  periodo  di  attuazione  del  piano,  per
raggiungere il riequilibrio così come prefissato, l'ente: può deliberare
le aliquote o tariffe dei tributi locali nella misura massima consentita;
è  soggetto  al  controllo  in  materia  di  copertura  dei  costi  di  alcuni
servizi  e  a  garantire  la  copertura  di  quelli  a  domanda  individuale,
come pure attraverso i  profitti  resi  dalle tariffe  i  costi  integrali  dei
servizi di smaltimento rifiuti e acquedotto; è subordinato al controllo
delle  dotazioni  organiche  del  personale  e  assunzioni  future;  deve
operare una revisione attenta  dei  residui  attivi  e passivi  presenti  in
bilancio;  deve  operare  una  revisione  della  spesa  e  riduzione  della
stessa,  sia  interna  che  esterna,  sostenuti  dalle  società  partecipate;
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infine può procedere all’assunzione di mutui per debiti fuori bilancio
riferiti  a  spese  di  investimento  in  deroga  all’art.  204,  comma 1  e
accedere al Fondo di rotazione per assicurare la stabilità finanziaria, di
cui all’art 243 ter.
Per ottenere l'accesso al Fondo di rotazione, il comma 2 dell'art.
243  ter del  T.U.E.L.,  stabilisce  che  i  criteri  per  la  determinazione
dell'importo  massimo  dell'anticipazione  a  valere  sul  Fondo,
attribuibile  a  ciascun  ente  locale,  nonché  le  modalità  per  la
concessione  e  per  la  restituzione  della  stessa  entro  un  periodo
massimo di 10 anni, decorrente dall'anno successivo a quello in cui
viene  erogata  l'anticipazione,  sono  determinati  con  decreto  del
Ministero dell'Interno, di concerto con il  Ministero dell'Economia e
delle Finanze, sentita la Conferenza Stato-città ed autonomie locali, da
emanare entro il 30 novembre 2012.
Il comma 3 del medesimo articolo, specifica che i criteri per la
determinazione dell'anticipazione attribuibile a ciascun ente locale, nei
limiti  dell'importo  massimo  fissato  in  euro  300  per  abitante  per  i
comuni  e  in  euro  20  per  abitante  per  le  province  o  per  le  città
metropolitane,  per  abitante  e  della  disponibilità  annua  del  Fondo,
devono tenere anche conto: dell'incremento percentuale delle entrate
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tributarie  ed  extra-tributarie  previsto  nell'ambito  del  piano  di
riequilibrio  pluriennale;  della  riduzione  percentuale  delle  spese
correnti previste nell'ambito del piano di riequilibrio pluriennale. 
L’art.  4  del  D.lgs.  n.  174/2012  regola  le  modalità  di
alimentazione  del  fondo  attraverso  stanziamenti  nello  stato  di
previsione del Ministeri dell’Interno pari a: 30 milioni di euro per il
2012, 90 per il 2013, 120 per il 2014 e dal 2015 fino al 2020 di 200
milioni65.  Mentre  con  il  disposto  dell’art.  5  viene  assicurata  la
possibilità  di  accedere  ad  una  anticipazione  a  valere  sul  fondo  in
presenza  di  eccezionali  motivi  di  urgenza  da  riconsiderare  nella
predisposizione del piano di riequilibrio finanziario.  L’anticipazione
viene concessa con Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri
che ne fissa anche le modalità di recupero lungo la durata del piano di
riequilibrio.
È  importante  sottolineare  come,  alla  fine  della  durata  della
procedura  di  risanamento,  la  quale  riconosce  il  potere  all’organo
ordinario dell'ente di porre in essere misure correttive per rimediare
65 E. Caterini, E. Jorio,  Il predissesto nei comuni, op. cit., Rimini, 2013, p. 94 ss.; F. Albo,  La
procedura di riequilibrio finanziario pluriennale e la prevenzione del dissesto ,  Azienditalia,
vol.  20, 2013, p.  215-226; E. Jorio,  Ancora sul  d.l.  174/2012 (meglio,  sugli  emendamenti
approvati),  in astrid.eu, 16 novembre 2012, pp. 1-5; Id., Il d.l. 174/2012, convertito in legge,
più  dubbi  che  rimedi,   in astrid.eu,  18  dicembre  2012,  pp.  1-9;  Id.,  Il  predissesto,  in
bilancioecontabilità.it,  10  gennaio  2013;  Id.,  Fondo  antidefault  alla  prova  del  piano  di
riequilibrio, Il Sole 24 Ore, 14 gennaio 2013.
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alla situazione di squilibrio strutturale attraverso la propria azione, se
non  fosse  raggiunto  l’equilibrio  è  quasi  inevitabile  procedere  alla
dichiarazione di dissesto attraverso la procedura prevista dall’art. 6,
comma 2 del D.lgs. 149/2011.
Questo provvedimento, automatico, è tale proprio in virtù della
coincidenza di poteri  propri delle Sezioni Regionali  della Corte dei
Conti,  le  quali  sono  chiamate  nel  dissesto  guidato  a  effettuare  i
controlli di cui all’art 6, comma 1 agendo d’iniziativa presso i Comuni
e le Province per  valutarne le loro condizioni  e,  allo stesso tempo,
nella procedura di riequilibrio sono attivate per esprimere agli stessi
un  giudizio  di  approvazione  o  di  diniego  del  piano  di  riequilibrio
presentatogli.
Di conseguenza, essendo le Sezioni Regionali di controllo già a
conoscenza  della  situazione  dell’ente  e  visto  l’eventuale  mancato
raggiungimento  degli  obiettivi,  queste  deliberano  in  automatico
l’avvio  della  procedura  di  dissesto  guidato  ai  sensi  del  comma  7,
dell’art 243 quater, nonché per tutti gli altri casi previsti dallo stesso
comma, (mancata presentazione del piano, diniego dell’approvazione
del  piano,  accertamento  di  grave  e  reiterato mancato  rispetto  degli
obiettivi intermedi fissati nel piano), con la conseguente assegnazione,
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al Consiglio dell’ente, del termine massimo 20 giorni per deliberare il
dissesto su disposizione del Prefetto.
3.1.  La  Corte  dei  Conti  sul  rapporto  tra  dissesto  guidato  e
predissesto
Come abbiamo  già  precisato  nei  precedenti  paragrafi,  oltre  al
dissesto in quanto tale, il nostro legislatore ha disciplinato, sempre nel
T.U.E.L.,  anche  l'ipotesi  degli  enti  strutturalmente  deficitari,
predisponendo per essi due nuove procedure: il dissesto guidato ex art.
6  del  D.lgs  149/2011,  e  la  procedura  di  riequilibrio  finanziario
pluriennale (cd. predissesto) contenuta nel D.l. 174/2012.
La differenza sostanziale tra le due procedure sta proprio nel fatto
che,  nonostante  l’analoga  sussistenza  di  una  evidente  situazione  di
deficitarietà,  nell'ipotesi  del  predissesto,  l’assunzione  e  la  gestione
delle  iniziative  per  il  risanamento  sono  affidate  agli  stessi  organi
dell’ente.
Però, la Sezione Regionale della Corte dei Conti ha, anche nelle
ipotesi  di  predissesto,  un  ruolo  decisivo  infatti:  l’art.  243  quater
dispone che, dopo la trasmissione del piano di riequilibrio, “la sezione
regionale  di  controllo  della Corte  dei  Conti,  entro il  termine di  30
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giorni  dalla  data  di  ricezione  della  documentazione,  delibera
sull’approvazione o sul diniego del piano, valutandone la congruenza
ai  fini  del  riequilibrio”.  In tema di  giurisdizione,  il  comma 5 dello
stesso art. 243  quater prevede che “la delibera di approvazione o di
diniego del piano può essere impugnata entro 30 giorni, nelle forme
del giudizio ad istanza di parte, innanzi alle Sezioni riunite della Corte
dei Conti in speciale composizione che si pronunciano, nell’esercizio
della propria giurisdizione esclusiva in tema di contabilità pubblica, ai
sensi dell’articolo 103, secondo comma, della Costituzione, entro 30
giorni dal deposito del ricorso”.
Nella  procedura di riequilibrio finanziario pluriennale una volta
deliberato  l’avvio  dell’iter  la  stessa  delibera  sospende  l’eventuale
procedura  di  dissesto  guidato  avviata  dalla  Sezione  Regionale  di
controllo  ai  sensi  del  comma 3,  dell’art.  243  bis  se questa  non ha
ancora provveduto ad assegnare il termine per l’adozione delle misure
correttive previste dal comma 6, dello stesso articolo. Di converso, se
la  Sezione  assegna  tale  termine  perentorio,  allora  l’ente  non  potrà
ricorrere alla procedura ai sensi del comma 1. 
Quindi, come spiega la Corte dei Conti nella citata Adunanza del
3  gennaio  2013  n.  1/SEZAUT/20137QMIG  le  due  procedure
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richiamate, entrambe intestate alla Sezione regionale di controllo della
Corte  dei  Conti,  si  diversificano  per  il  potere  d'iniziativa  che
appartiene,  per  il  primo  procedimento,  alla  Sezione  regionale  di
controllo (per ciò si chiama dissesto guidato), mentre la procedura di
riequilibrio  è  avviata  con  delibera  dell’Ente  (o  anche  detto  pre-
dissesto).
Il punto di discrimine tra l’esercizio delle funzioni di controllo
della  Corte  dei  Conti  e  l’esercizio  dell’autonoma  iniziativa  di
presentazione del  piano di  riequilibrio,  risiede nell’avvenuta,  o non
ancora avvenuta,  assegnazione  del  termine ex  art.  6,  comma 2  del
d.lgs.149/2011.  Sul  versante  dell’Ente  soggetto  alla  procedura  di
“dissesto guidato” il  termine  che ai  sensi  dell’art.  6,  comma 2 del
d.lgs.  149/2011  la  Sezione  regionale  di  controllo  assegna  per
l’adozione  di  misure  correttive,  produce  l’effetto  costitutivo
dell’obbligo a provvedere in capo all’ente medesimo e a qualificare il
conseguente, eventuale, inadempimento per gli effetti giuridici che ne
conseguono.
Questa fase procedimentale si caratterizza, quindi, per il primo
approdo valutativo concluso dall’organo di controllo sulla situazione
di  precarietà  finanziaria  dell’Ente  e  sui  rimedi  idonei  a  recuperare
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condizioni di equilibrio strutturale.
Nella  procedura  di  dissesto  guidato  seguono,  poi,  le  ulteriori
verifiche  della  Sezione  regionale  che  possono  concludersi  con  il
definitivo  ed  irreversibile  accertamento  del  persistere
dell’inadempimento delle misure correttive e della sussistenza delle
condizioni di dissesto. In pratica dall’assegnazione del termine fino
all’adozione  della  delibera della  Sezione regionale  di  controllo  che
accerta il persistente inadempimento, si collocano ulteriori segmenti
procedimentali  nei quali  confluiscono altre valutazioni di merito da
parte dell’organo di controllo ed alle quali si correlano gli altri effetti
descritti nella disciplina legislativa.
In questa prospettiva, va collocata la modifica introdotta, in sede
di conversione, all’art. 243 bis comma 1, alla luce della quale si pone
la  necessità  di  individuare  il  limite  all’ammissibilità  del  ricorso  al
piano di riequilibrio.
Con  la  nuova  procedura  si  introducono  ulteriori  elementi  di
valutazione  che  incidono  sia  sull’esito  dell’analisi  prognostica  del
percorso  di  risanamento  finanziario  compendiato  nelle  misure
correttive,  sia  sulla  reale  consistenza  dell’attività  da  svolgere  per
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conseguirlo in conformità alle misure indicate66.
La questione essenzialmente concerne la verifica dell’esistenza, o
meno, di limiti oggettivi agli effetti prefigurati dalla norma e cioè se la
presentazione del piano di riequilibrio paralizzi l’intero procedimento
(del c.d. dissesto guidato) ponendolo in una posizione di quiescenza,
tenuto conto del possibile verificarsi di alcuni degli eventi previsti dal
comma 7, dell’art. 243 quater.
Limite logico alla rilevanza dei nuovi elementi  istruttori  e alle
conseguenti valutazioni di merito è la conclusione del procedimento di
“dissesto  guidato”  e  dell’intervenuta  efficacia  del  provvedimento
conclusivo,  conformemente  al  principio  generale  della  certezza  del
diritto.
Secondo quanto affermato dalla Sezione delle autonomie nella
recente  delibera  n.16/SEZAUT/2012/INPR,  con la  quale  sono state
approvate le Linee-guida concernenti i criteri istruttori, si evince che
“…la procedura di riequilibrio finanziario pluriennale, disciplinata dai
nuovi  articoli  243  bis,  ter e  quater del  TUEL,  si  inserisce  in  un
66 La questione di  massima riassunta tende ad individuare un principio interpretativo utile  a
regolamentare le fattispecie già incardinate nella disciplina procedimentale ex art. 6, comma 2,
del d.lgs.149/2011, per le quali, alla data di entrata in vigore della legge di conversione del d.l.
174/2012,  non  sia  ancora  concluso  l’intero  iter  del  procedimento  del  cosiddetto  “dissesto
guidato” e l’ente interessato abbia presentato la  deliberazione di  ricorso alla  procedura di
riequilibrio ex  art. 243  bis,  comma 1,  del  T.U.E.L.;  F. Albo,  La tutela “rinforzata” degli
equilibri  di  bilancio  negli  enti  locali  dopo  l'entrata  in  vigore  del  D.L.  n.  174/2012,
Azienditalia, vol. 20, 2013, p. 745-751.
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sistema  in  cui  sono  prefigurate,  in  una  graduale  articolazione,  le
situazioni di precarietà delle gestioni amministrative ed in parallelo i
rimedi per farvi fronte”.
Si  aggiunge  poi  “In  tale  sistema  articolato  e  tendenzialmente
completo,  … la  procedura  del  cosiddetto  “dissesto  guidato”  di  cui
all’art. 6, comma 2, del decreto legislativo 6 settembre 2011, n. 149
…, prima dell’ultimo intervento normativo, rappresentava il rimedio
di  chiusura  di  un  sistema  di  salvaguardia  delle  gestioni  degli  enti
locali”67.
In conclusione,  nel  riferito sistema la procedura di  riequilibrio
finanziario  pluriennale  raffrontata  con  quella  di  ‘dissesto  guidato’
assume una sua peculiarità per il  fatto che, pur presupponendo una
situazione  di  evidente  deficitarietà  strutturale  prossima  al  dissesto,
ipoteticamente idonea a dar luogo al procedimento del c.d. “dissesto
guidato”,  tende a  valorizzare la  responsabilità  degli  organi  ordinari
dell’ente nell’assunzione delle iniziative per il risanamento, ai quali
attribuisce la piena disponibilità dell’iniziativa.
67 C. Conti reg. Lazio, sez. delle autonomie, 3 gennaio 2013, n. 1.
                                                                                                                           136
Capitolo 4
Valutazione delle situazioni di dissesto
 degli enti locali italiani
1. Il fenomeno del dissesto locale
Dal 1989, anno di entrata in vigore della normativa sull'istituto
del  dissesto  finanziario  degli  enti  locali,  sono  passati  25  anni,  nel
corso dei quali tale normativa è stata oggetto di numerosi interventi
modificativi  e  aggiustamenti,  mossi  da  esigenze  diverse,  al  fine  di
tutelare i vari interessi in gioco,  siano questi quelli dei creditori, che
della comunità o dell’ente locale stesso.
Dall'entrata in vigore della normativa i dissesti dichiarati in Italia,
sino  al   dicembre  2013,  sono  stati  495  tra  Comuni  e  Province,
precisando che il maggior numero dei dissesti è emerso nei primi anni
dall'entrata  in  vigore  della  relativa  normativa,  riducendosi
drasticamente intorno alla metà degli anni '90, fino ai giorni nostri,
rilevando quindi che il dissesto finanziario, ha coinvolto un numero
relativamente limitato di enti.
Analizzando  attentamente  le  relazioni  annuali  sulla  gestione
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finanziaria degli enti  locali  redatte dalla Corte dei  Conti – Sezione
delle Autonomie per gli  esercizi 2007/2008, 2008/2009, 2009/2010,
2010/2011 e la relazione sul triennio 2011/2012/2013, nonché del 21
marzo 2014 –  risulta che: 411 enti locali hanno dichiarato il proprio
dissesto finanziario entro l'8 novembre 2001, per i quali lo Stato ha
assicurato, incondizionatamente, il pagamento degli oneri del mutuo
per  il  risanamento;  invece  solo  7  enti  hanno  dichiarato  lo  stato  di
dissesto tra l'8 novembre 2001 e il 31 dicembre 2003, per i quali è
stato disposto il contributo statale di cui all'art. 4, comma 208, della L.
350  del  2003  (finanziaria  2004)1;  addirittura  ben  78  enti  hanno
dichiarato il dissesto dopo il 1° gennaio 20042,  i  quali hanno avuto
accesso al  contributo straordinario erariale disposto dal d.l.  159 del
20073.
La spiegazione di questo rallentamento, come abbiamo già avuto
1 L'art.  4,  comma  208,  della  legge  24  dicembre  2003,  n.  350,  modificando  l'art.  31  della
finanziaria 2003, ha stanziato, al fine di agevolare la gestione liquidatoria degli enti locali in
stato di dissesto finanziario tra l'8 novembre 2001 e il 31 dicembre 2003, la somma annua di
600 mila euro per il triennio 2004-2006.
2 Per questi enti ha trovato applicazione il d.l. n. 159 del 2007, come modificato dal d.l. n. 248
del 2007, che precisamente ha disposto 150 milioni di euro da ripartire nei limiti della massa
passiva, al netto di eventuali contributi, sulla base della popolazione al 31 dicembre 2006.
L'art.  40  comma 3  bis,  del  d.l.  31  dicembre  2007,  n.  248,  ha  integrato  il  d.l.  159/2007,
prevedendo per  i  soli  enti  che  hanno deliberato il  dissesto tra  il  30 giugno 2001 e  il  31
dicembre 2002, una somma di 5 milioni di euro. In tal modo hanno potuto usufruire della
contribuzione straordinaria anche 3 enti che erano rimasti esclusi dalla prima stesura dell'art.
24 del d.l. 159/2007.
3 Precisiamo che, per gli enti che hanno dichiarato il dissesto dopo il 3 ottobre 2007, data di
entrata in vigore del d.l. 159/2007, e per i latenti non è, ad oggi, prevista alcuna contribuzione
erariale; G. Migliaccio,  Squilibri e crisi nelle determinazioni quantitative d'azienda, collana
DASES (Dipartimento di analisi dei sistemi economici e sociali –  65, ambito economico-
aziendale –  28).
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modo di vedere, è stato il frutto del venir meno dei vari aiuti erariali
previsti  per  gli  enti  dissestati,  in  quanto  il  numero  dei  dissesti
finanziari,  paurosamente  elevato  nei  primissimi  anni  successivi
all'entrata  in  vigore  dell'istituto,  si  è  velocemente  e  costantemente
ridotto nel corso degli anni4.
Alla  luce  di  quanto  analizzato  nei  capitoli  precedenti,  adesso
procederemo  ad  individuare,  con  riferimento  alla  situazione  locale
italiana,  la  distribuzione  nel  tempo  e  le  caratteristiche,  in  termini
dimensionali e  di ubicazione geografica, ricavando un “profilo-tipo”
dell'ente locale dissestato.
Il fenomeno del dissesto finanziario in Italia, da quanto emerge
dai dati forniti dalla Corte dei Conti, è rappresentato da un numero
abbastanza  esiguo,  circa  il  5%  degli  enti  presenti  sul  territorio
nazionale. 
Tra  gli  enti  dissestati,  per  la  loro  importanza,  spiccano  la
Provincia  e  il  Comune  di  Napoli   nel  1993,  (prima  provincia  che
storicamente  ha dichiarato  il  dissesto,  seguita  poi  nell'ottobre  2013
4 Dal 1997 al 2011, il numero degli enti che hanno dichiarato il dissesto è rimasto sempre al
disotto  della  decina  nel  corso  di  ciascun  anno.  Nel  2012  invece,  ben  20  Comuni  hanno
dichiarato il  dissesto:1 in Piemonte:  Alessandria (AL);  1  nel  Lazio:  Pastena (FR);  6  nella
Campania:  Baia  e  Latina  (CE),  Caserta  (CE),  Castel  Volturno  (CE),  Casapesenna  (CE),
Maddaloni  (CE) e Succivo  (CE);  1  in  Puglia:  Sannicandro  Garganico (FG);9  in  Calabria:
Briatico (VV), Nardodipace (VV), Fuscaldo (CS), Paola (CS), Guardavalle (CZ), Ciro Marina
(KR), Bova Marina (RC), Samo (RC), Scilla (RC),e 2 in Sicilia: Caltagirone (CT) e Milazzo
(ME); C. Conti reg. Lazio, sez. delle autonomie, 6 agosto 20013, n.21, cit.,  Relazione sulla
gestione finanziaria degli enti locali, esercizi 2011-2012.
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dalle province di Biella e di Vibo Valentia),  la città di Alessandria,
che  lo ha dichiarato proprio di  recente,  nel  luglio 2012, e ben 12
Comuni che hanno dichiarato il dissesto ben due volte: Arpaia (1992 –
2008), Casal di Principe (1992 – 2011), Casapesenna (1991 – 2012),
Guardavalle (1989 – 2012),  Lauro (1993 – 2010),  Lungro (1989 –
2008),  Paola  (1993  –  2012),   Rionero  Sannitico  (1990  –  2010),
Roccamonfina (2004 – 2011), Santa Venerina (1994 – 2013), Scilla
(1992 – 2012), Soriano Calabro (1990 – 2008)5. 
È  singolare  come  Provincia  e  Comune  di  Napoli  abbiano
dichiarato  il  dissesto  a  distanza  di  20  giorni  l’uno  dall’altro,  il  3
maggio 1993 il Comune e, successivamente, il 26 maggio dello stesso
anno la  Provincia,  segno di  un  malessere  diffuso  nella  gestione  di
entrambi gli enti locali. 
Altri  enti  locali  che  spiccano,  per  importanza  e  dimensione,
grandi città come Enna, Taranto, Potenza e Benevento.
Ulteriore aspetto di non poco conto è rappresentato dal dato di
fatto che circa il 74% degli enti dissestati in Italia, vede coinvolte le
regioni che appartengono all’area geografica del Sud Italia, quasi ci
5 Il triste primato assegnato a questi 12 Comuni, evidenzia che la maggior concentrazione di
enti dissestati è individuabile nel Sud Italia, visto che i Comuni menzionati sono così dislocati:
5 in Calabria (Guardavalle, Lungro, Paola, Scilla e Soriano Calabro), 5 in Campania (Arpaia,
Casal di Principe, Casapenna, Lauro e Roccamonfina), 1 in Sicilia (Santa Venerina), e infine 1
in Molise (Rionero Sannitico).
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fosse un “fenomeno nel fenomeno” del dissesto. Infatti, come rilevato
dalla  Corte  dei  Conti  nell'audizione del  21 marzo 2014,  SEZAUT/
COMMISSIONI RIUNITE BILANCIO E FINANZE,  dei 495
enti dissestati, ben 366 appartengono al Meridione, con Campania e
Calabria  in  testa,  rispettivamente  con  128  e  146  dissesti  all'attivo,
(Figura n.1).
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2. Evoluzione e distribuzione nel tempo del dissesto
L'andamento storico del  dissesto in  Italia,  come già  introdotto
precedentemente, ha subito una grandissima spinta negli anni iniziali
del nuovo istituto: dei 495 dissesti dichiarati, ben 385, lo sono stati nei
primi sei anni di vita del dissesto, ossia dal 1989 al 1995.
Tabella n.1:
Serie storica degli enti dissestati al 31/12/2013.
Dati suddivisi per Regione
N.B.:  nel  periodo  in  esame  hanno  dichiarato  il  dissesto  due  volte  12  enti.  Nel  2013  hanno
dichiarato il dissesto anche le Amministrazioni provinciali di Biella e di Vibo Valentia. Si deve
inoltre  aggiungere  che  nell'intervallo  temporale  considerato  ha  dichiarato  il  dissesto
l'Amministrazione Provinciale di Napoli (1993), che è poi tornata in riequilibrio.
(Fonte elaborazione dati: Corte dei Conti, 21 marzo 2014).
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Come  detto  si  è  trattato  di  un  vero  e  proprio  boom dovuto
prevalentemente alla grande presenza dello Stato nell'economia della
finanza pubblica.
Questo trend, che si è mantenuto comunque sia alto, fino al 1997,
è successivamente diminuito in modo progressivo, con un decremento
del fenomeno talmente evidente da toccare, in tre occasioni, la quota
minima di 1 ente dissestato per anno, nel 1998, nel 2001 e nel 2007.
L'andamento  decrescente  riscontrato,  è  stato  determinato  dalle
modifiche  apportate  alla  normativa  sul  risanamento  dell'ente,  che
hanno prodotto il conseguente spostamento, di fatto, di tutti gli oneri
sull'ente in difficoltà e sulla popolazione in esso residente, con relativo
azzeramento del contributo statale6.
Infatti,  se  inizialmente  alcuni  enti,  pur  non  ricorrendone  le
condizioni,  decidevano  di  dichiarare  il  dissesto  finanziario,  per
usufruire dei contributi statali, dopo l'emanazione della L. Cost. n. 3
del  2001,  la  quale  ha  in  pratica  dato  avvio  all'azzeramento  degli
interventi erariali di sostegno finanziario, questo fenomeno ha subito
un drastico ridimensionamento.
6 E.  Gori,  S.  Fissi,  Il  dissesto  finanziario  negli  enti  locali.  Un  modello  per  l'analisi  e  la
prevenzione dei default., op. cit., Milano, 2012, p. 69 ss.; E. K. Danielli, M. G. Pittalis, cit., Il
dissesto  finanziario  degli  enti  locali  alla  luce  del  nuovo  assetto  normativo ,  Ministero
dell'interno, Dipartimento per gli Affari Interni e Territoriali, aprile 2010.
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Precisamente  prima della  riforma costituzionale  del  2001,  agli
enti locali che avevano dichiarato il dissesto, si consentiva di trasferire
l’onere  economico  provocato  dal  dissesto,  dalla  comunità  locale  a
quella nazionale, mediante un mutuo pluriennale elargito dalla Cassa
Depositi e Prestiti. 
Successivamente, essendo stata soppressa questa possibilità, gli
amministratori  di  molti  enti  locali  devono  aver  ritenuto  più
conveniente  non ricorrere  alla dichiarazione di  dissesto in  quanto i
costi dello stesso ricadevano interamente a carico della collettività con
tutte le ripercussioni e le conseguenze che ne derivano, in termini di
aumento  delle  aliquote  e  tariffe  delle  imposte,  tasse  e  tributi,
contraccolpi  economico-sociali   e  di  carattere  politico  a  carico  dei
politici e amministratori dell’ente.
Tuttavia negli ultimi anni si registra un’inversione di tendenza, a
partire  dal  2008,  con  la  ripresa  delle  dichiarazioni  di  dissesto
finanziario da parte degli enti locali: 5 dissesti dichiarati nel 2008, 4
dichiarati  nel  2009,  addirittura  8,  10  e  20  dissesti  dichiarati
rispettivamente  nel  2010,  2011 e  2012,  per  continuare nuovamente
con 5 dissesti dichiarati solamente nei primi 5 mesi 20137, saliti a 21
7 C. Conti reg. Lazio, sez. delle autonomie, 6 agosto 20013, n.21, cit., Relazione sulla gestione
finanziaria degli enti locali, esercizi 2011-2012; C. Conti reg. Lazio, sez. delle autonomie, 21
marzo 2014, Audizione sul D.D.L. - Disposizioni urgenti in materia di finanza locale, nonché
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dissesti al dicembre dello stesso anno. 
Grafico n. 1: 
Evoluzione storica degli enti dissestati per anno di dichiarazione del dissesto
finanziario. Periodo di riferimento 1989 – 2013.
Grafico n. 1.2:
(Fonte elaborazione dati: Corte dei Conti, 21 marzo 2014).
misure volte  a  garantire la funzionalità  dei  servizi  svolti  nelle  istituzioni  scolastiche A.C.
2162.
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Il  nuovo  assetto  delineato,  relativo  alla  eliminazione  degli
interventi statali, in soccorso agli enti dissestati, ha reso molto difficile
il risanamento degli apparati pubblici sia per le motivazioni appena
esposte che per le gravi condizioni finanziarie in cui si trovano gli enti
locali.
Sotto  l’aspetto  dimensionale,  emerge  che  il  dissesto  è  stato
dichiarato maggiormente dai piccoli enti ove gli equilibri di bilancio
vengono subito  sconvolti  dall’insorgere di  debiti  fuori  bilancio che
spesso vanno ad appesantire le già elevate spese per il personale che,
nella  maggior  parte  dei  casi,  è  di  gran  lunga  superiore  alle  reali
necessità. 
Al riguardo assume particolare interesse il documento redatto dal
Dipartimento della Ragioneria generale  dello Stato a maggio 2009:
sulle  risultanze delle indagini  svolte  dai  servizi  ispettivi  di  finanza
pubblica  in  materia  di  bilanci  degli  enti  locali  –  prospettive  e
proposte operative, dal quale emerge che la situazione finanziaria dei
comuni appare molto critica e i fenomeni degenerativi sono oramai
espressione di una tendenza che si va consolidando.
L'indagine  ispettiva del  MEF, nel  2009,  ha messo in  risalto  il
fatto che, tra gli enti locali, quelli che versano in condizioni peggiori
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sono i Comuni rispetto alle Province.
Basti  pensare  che  negli  ultimi  vent’anni  il  sistema  di  finanza
nazionale è passato dal modello di finanza derivata a quello di finanza
autonoma.  Tale  situazione  ha  rimodulato  la  provenienza  del  flusso
delle entrate correnti:  si  è passati  da un rapporto 70% trasferimenti
erariali e 30% entrate proprie, negli anni ’90, al completo ribaltamento
delle stesse percentuali ovvero al 30% di trasferimenti erariali e 70%
di entrate proprie, negli anni 2000.
Questa situazione ha finito così col gravare maggiormente sugli
enti  comunali,  in  special  modo  di  piccole  e  medie  dimensioni,  in
relazione al crescente carico di funzioni/servizi a cui gli stessi devono
far fronte.
I  bilanci  comunali  verificati  durante  le  ispezioni  sono risultati
appesantiti  “dal  cattivo  andamento  della  spesa  corrente,  dallo
squilibrio di parte corrente, da una gestione non reale dei residui attivi,
da una critica situazione di cassa e spesso dall’utilizzo dei debiti fuori
bilancio come fattore ordinario e non straordinario della gestione della
spesa. Dalle risultanze ispettive si è evidenziata la presenza di dissesti
non dichiarati che alla fine producono conseguenze ancora più gravi in
quanto se la crisi finanziaria viene dichiarata in tempi fisiologici, c’è
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la  possibilità,  con  uno  sforzo  congiunto,  di  ottenere  un  vero
risanamento.  Se  questo  non  accade,  l’uscita  della  crisi  diventa
un’operazione impossibile da raggiungere soltanto con azioni a livello
locale  e  di  conseguenza,  diventa  necessario  un intervento  a  livello
centrale”8.
3. Distribuzione per classe demografica
Analizzando il  fenomeno del  dissesto  finanziario  dal  punto  di
vista  delle  classi  demografiche  di  appartenenza  delle  Province  e
Comuni, fin da subito si può notare che gli enti locali più colpiti, sono
quelli di piccole dimensioni.
Con  riferimento  alle  classi  demografiche  e  alla  popolazione
residente,  è  opportuno  richiamare  l'art.  156  del  T.U.E.L.,  il  quale,
dispone  le  seguenti  12  classi:  comuni  con  meno  di  500  abitanti;
comuni  da  500  a  999  abitanti;  comuni  da  1.000  a  1.999  abitanti;
comuni da 2.000 a 2.999 abitanti; comuni da 3.000 a 4.999 abitanti;
8 E. K. Danielli, M. G. Pittalis, cit., Il dissesto finanziario degli enti locali alla luce del nuovo
assetto  normativo,  Ministero dell'interno,  Dipartimento per  gli  Affari  Interni  e  Territoriali,
aprile 2010. Quindi è stato rilevato come gli enti siano carenti, in sede di bilancio, in merito
alla  consistenza  e  veridicità  dei  risultati  di  amministrazione  e  di  debiti  fuori  bilancio,
spiegando come questi generino un fenomeno che nei casi più gravi si trasforma in una vera e
propria  patologia,  che  quando  rimane  sommersa  crea  i  problemi  maggiori.  La  portata  di
quest’ultimo fenomeno si può capire dalle parole utilizzate dal MEF secondo cui  “il debito
fuori bilancio da evento di straordinario nella gestione dell’ente è divenuto ordinaria modalità
di gestione della spesa” e che costituisce “una prassi consolidata”  per quegli enti che vertono
in condizioni finanziarie più critiche; Ministero dell'Economia e delle Finanze, Le risultanze
delle indagini svolte dai servizi ispettivi di finanza pubblica in materia di bilanci degli enti
locali, Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato, maggio 2009.
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comuni da 5.000 a 9.999 abitanti; comuni da 10.000 a 19.999 abitanti;
comuni  da  20.000  a  59.999  abitanti;  comuni  da  60.000  a  99.999
abitanti; comuni da 100.000 a 249.999 abitanti; comuni da 250.000 a
499.999 abitanti; comuni da 500.000 abitanti e oltre.
Analizzando  il  prospetto  presentato  dalla  Corte  dei  Conti,
nell'audizione  del  21  marzo  2014,  rileviamo  come  le  12  classi
demografiche sopra citate, siano state oggetto di un accorpamento che
ne  ha  ridotto  il  numero  a  8  classi,  (come è  possibile  notare  nella
tabella sottostante).
Tabella n. 2:
Enti dissestati al 31/12/2013. Dati suddivisi per Regione e classe
demografica.
(Fonte elaborazione dati: Corte dei Conti, 21 marzo 2014).
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Si può notare come la classe demografica più colpita in valore
assoluto dal dissesto sia la seconda, dai 1.000 ai 2.999 abitanti, quasi
un quarto dell’intera popolazione degli enti dissestati, pari a 153, ossia
il 31% circa del totale dei dissesti. Se si procede oltre, con l'analisi, si
trova conferma che gli enti più piccoli sono quelli più colpiti con ben
il 70% degli enti al di sotto dei 5.000 abitanti mentre, se si estende
l’analisi ai comuni di medie dimensioni, includendo quelli al di sotto
dei 10.000 abitanti, si arriva a toccare l’82,4% dell’intera popolazione
dei dissesti9.
Per  confermare  il  fatto,  ossia  che  i  comuni  a  soffrire
maggiormente sono quelli di piccole dimensioni, vi è il dato che, solo
il 2%, circa 8 enti di grandi dimensioni rientranti nella classe con più
di 60.000 abitanti, sono finiti in default tra il 1989 e il dicembre 2013.
Questa  percentuale  sale  all'8%,  nel  caso  in  cui  il  limite  della
popolazione  di  riferimento  analizzato,  passa  dai  60.000  a  20.000
abitanti: in questa ipotesi il numero degli enti dissestati passa da 8 a
41. Di seguito vengono proposte due rappresentazioni grafiche degli
enti dissestati con riguardo alle classi demografiche.
9 E.  K. Danielli, M. G. Pittalis, cit., Il dissesto finanziario degli enti locali alla luce del nuovo
assetto  normativo,  Ministero dell'interno,  Dipartimento per  gli  Affari  Interni  e  Territoriali,
aprile 2010; E. Gori, S. Fissi, Il dissesto finanziario negli enti locali. Un modello per l'analisi
e la prevenzione dei default., op. cit., Milano, 2012, p. 69 ss..
                                                                                                                           150
Grafico n. 2:
Enti dissestati classificati per Regione e per classe demografica.
Grafico n. 2.1:
Enti dissestati classificati per  classi demografiche in valori percentuali.
(Fonte elaborazione dati:  Corte dei Conti, 21 marzo 2014).
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Passando ad analizzare invece la medesima situazione, così come
ricostruita, sempre dalla Corte dei Conti, con riferimento al dicembre
2013, all'interno della Tab. n.1 di ricostruzione dei dissesti finanziari
dichiarati dagli enti locali10, si denota fin da subito, rispetto al febbraio
2012, l'aumento dei dissesti, il cui numero complessivo passa da 461 a
ben 495: per  le regioni del  Lazio e della Puglia,  si  è  registrato un
aumento dei dissesti rispettivamente di 1 e di 2 unità; per la regione
Calabria l'aumento dei dissesti è stato pari a 7 unità; infine anche la
Campania e la Sicilia hanno registrato un aumento pari a 5 ed a 4
unità.
Altra  considerazione  opportuna,  nell'insieme  dei  Comuni
analizzati  nella predetta relazione della Corte dei Conti,  risulta una
suddivisione per classe demografica, degli stessi, in solo 8 classi, ma il
nocciolo della questione non cambia: gli enti, più colpiti dal fenomeno
del dissesto finanziario, rientrano nella II classe, con un totale di 153
dissesti,  seguiti  dalla I  classe con 112 dissesti.  In altri  termini,  tale
situazione  può  esser  dimostrativa  di  disfunzioni  organizzative  ed
amministrative  ovvero  di  difficoltà  degli  Enti  minori  ad  affrontare
10 C. Conti reg. Lazio, sez. delle autonomie, 21 marzo 2014, Audizione sul D.D.L. - Disposizioni
urgenti in materia di finanza locale, nonché misure volte a garantire la funzionalità dei servizi
svolti nelle istituzioni scolastiche A.C. 2162, p. 33; C. Conti reg. Lazio, sez delle autonomie, 6
agosto 20013, n.21, cit.,  Relazione sulla gestione finanziaria degli enti locali, esercizi 2011-
2012.
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situazioni gravi e particolari.
4. Distribuzione geografica
Come  ultima  prospettiva  di  analisi  sulla  distribuzione,  del
fenomeno dei  default,  ci  occuperemo della  prospettiva  relativa  alla
concentrazione per aree geografiche.
Le aree utilizzate ai fini della classificazione sono 5 e sono quelle
utilizzate nelle sue ricerche dall’Istat, e dal Ministero dell'Interno, e
precisamente:  l'area Nord-ovest  (nella quale rientrano la Liguria,  la
Lombardia, il Piemonte e la Valle d'Aosta); poi segue l'area Nord-est
(comprensiva  dell'Emilia  Romagna,  del  Friuli-Venezia  Giulia,  del
Veneto e del Trentino Alto-Adige); la terza area del Centro (con la
Toscana,  il  Lazio,  le Marche e l'Umbria);  l'area del  Sud-Italia (con
l'Abruzzo,  la  Calabria,  la  Campania,  la  Basilicata,  il  Molise  e  la
Puglia); e infine l'area delle Isole o Italia insulare (con riferimento alla
Sardegna e alla Sicilia).
Dall'analisi  dei  dati,  relativi  agli  enti  locali  presenti  nelle aree
geografiche, sopra citate, appare piuttosto emblematico il raffronto fra
le Regioni Valle d’Aosta, Trentino Alto Adige e Friuli Venezia Giulia,
che al loro “attivo” non contano alcun caso di dissesto, e al contrario,
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Regioni come Campania e Calabria segnano tra i loro numeri ben 252
dissesti dichiarati da sole, di cui 123 in Campania e 139 in Calabria,
con riguardo agli esercizi finanziari 2010-2011-2012, (aumentati nel
2013  rispettivamente  a  128  e  146  dissesti,  per  un  totale  di  274),
rappresentando, come già detto, un fenomeno nel fenomeno.
Grafico n. 3:
Distribuzione degli enti dissestati in Italia per aree territoriali.
Rappresentazione in valori assoluti.
(Fonte elaborazione dati: Corte dei Conti, 21 marzo 2014).
Analizzando  l'audizione  del  21  marzo  2014,  della  Corte  dei
Conti, si possono ricavare, in termini percentuali, le diverse situazioni
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dissestate  presenti  nelle  5  aree  geografiche:  precisamente  sui  495
dissesti dichiarati, con riferimento al 31/12/2013,  ben 366 rientrano
nell'area del Sud-Italia, all'incirca il 75% dell'intera popolazione degli
enti in  default.  Di converso, fanno da contraltare gli esigui numeri,
pressoché  nulli  se  confrontati  con quelli  del  Sud-d’Italia,  i  dissesti
dichiarati: nel Nord-ovest (per un totale di 25, pari circa al 5%); nel
Nord-est (con 11 dissesti, circa il 2% del totale); nel Centro (con ben
60 dissesti, circa il 13%); infine le Isole (con 34 dissesti, più o meno il
6%).
Grafico n. 3.1:
Distribuzione degli enti dissestati in Italia per aree territoriali.
Rappresentazione in valori percentuali.
(Fonte elaborazione dati: Corte dei Conti, 21 marzo 2014).






È interessante come, per la determinazione del  trend  nazionale,
l'area del Sud-Italia sia determinante, rispetto alle altre quattro aree,
anche se è doveroso precisare, che un peso decisivo è ricoperto dalla
Calabria e dalla Campania.
Per   usare  definizioni  del  Ministero  dell'Interno,  il  “modello
Calabria” e il “modello Campania”, rappresentano l’aspetto più critico
del  fenomeno  del  dissesto.  Basti  pensare  che  da  sole  contano
rispettivamente il  39% e il  36% dei  dissesti  dichiarati  nell’area del
Sud  d’Italia,  che  se  sommate  insieme  danno  274  casi  di  dissesto
ovvero il 75% dei casi presenti nell’area del Sud.
Grafico n. 3.2:
Evoluzione storica degli enti dissestati per aree geografiche, con esclusione
del Sud-Italia, e per anno di dichiarazione del dissesto. Periodo: 1989 – 2013.
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Nord-ovest Nord-est Centro Isole
N.B.: nel grafico n. 3.2, si denota una certa corrispondenza nel quantitativo di dissesti dichiarati
dalle quattro aree geografiche menzionate,  per un totale di 130 dissesti nell'arco di 25 anni. Il
Centro, con 60 dissesti detiene il  46,15%; il Nord-ovest, con 25 dissesti detiene il  19,23%,; il
Nord-est, con 11 dissesti detiene l'8,46%; infine le Isole, con 34 dissesti detengono il 26,15%.
Grafico n. 3.3:
Evoluzione storica con riferimento alle cinque  aree geografiche.
N.B.: con l'inserimento dei dissesti del Sud-Italia, si evidenzia come quest'ultima area geografica,
da sola, copra il 74% dei dissesti totali. In tal modo risulta ridimensionato il peso di tutte le altre
quattro aree di riferimento: il Nord-ovest rappresenta il 5% del totale; il Nord-est il solo 2%; il
Centro il 13% del totale dei dissesti; infine le Isole rappresentano il 6%.
(Fonte elaborazione dati: Corte dei Conti, 21 marzo 2014).
Tutte  queste  cifre  rendono  bene,  la  dimensione  di  questo
fenomeno critico e, con riguardo al contesto nazionale, ci permettono
di affermare che,  un caso su due,  dei  dissesti  dichiarati  in Italia,  è
avvenuto in Calabria o in Campania.
L'unica rilevante differenza tra queste due regioni, rappresentata
dall'andamento storico,  nell'anno 1989, durante  il  quale in Calabria
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Nord-ovest Nord-est Centro  Sud-Italia Isole
sono stati registrati quasi il triplo dei dissesti rispetto a quelli registrati
in Campania, ben 51 contro 18. Per il resto negli anni successivi al
1994 si  contano dissesti  in numero contenuto,  nell’ordine di  poche
un’unità per anno. 
Anche  dal  punto  di  vista  dell’evoluzione  storica  dei  dissesti
nell’area  del  Sud  si  evidenzia  come  le  due  Regioni  (Campania  e
Calabria)  siano  dominanti  sull’andamento  storico,  andamento  che
soprattutto  nei  primi  anni,  dal  1989  al  1995,  segna  differenze  nei
numeri davvero ampie, rispetto alle altre Regioni.
Grafico n. 3.4: 
Rappresentazione in valori assoluti del dissesto finanziario. 
Area di riferimento Sud-Italia.
N.B.: Nel grafico si denota il primato negativo che accomuna la Calabria e la Campania. Queste 
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due regioni contano da sole, il 39% ed il 36% dei dissesti dichiarati nel Sud-Italia, realizzando la 
somma di 274 casi di dissesto ovvero il 75% dei default presenti al Sud.
(Fonte elaborazione dati: Corte dei Conti, 21 marzo 2014).
Solo  la  Puglia  presenta  importanti  statistiche  negative,  che
rimangono però poco visibili,  ridimensionabili  se poste a confronto
con Calabria e Campania.
Oltre ai due modelli del Sud-Italia, è davvero rilevante anche il
dato relativo a due ulteriori Regioni, in quanto da sole esprimono un
numero abbastanza significativo di dissesti, se confrontanti con il resto
della loro area di classificazione: il Lazio, con 45 dissesti; e la Sicilia
con 31.
Confrontando i dati di Lazio e Sicilia, con il resto dei dati del
dissesto e con i modelli Campania – Calabria, di cui al prospetto n. 1,
“Enti  dissestati  per  regione  ed  anno  del  dissesto  al  13-05-2013”,
presente  nella  relazione  della  Corte  dei  Conti,  i  risultati  ottenuti
parrebbero  piuttosto  contenuti,  (visto  che  gli  enti  dissestati
rappresentano  rispettivamente  il  9,33%,  e  il  7,59%  dell’intera
popolazione dei dissesti).
La stessa conclusione, però, non può aversi se il confronto passa
dal  rapporto  Regione/contesto  nazionale,  al  rapporto  Regione/area
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geografica di riferimento. 
Il Lazio da solo rappresenta il 75% degli enti dissestati al Centro,
mentre la Sicilia da sola rappresenta il  91,18% degli enti  dissestati
nelle Isole.
Poi  se  si  mettono  in  correlazione  i  valori  assoluti  degli  enti
dissestati con gli abitanti residenti nelle rispettive aree geografiche di
appartenenza,  si  constata  che  anche  in  questi  termini  il  Lazio
rappresenta  valori  che  confermano  il  ruolo  negativo,  che  la  stessa
riveste, in termini di contributo all’area di appartenenza.
Tabella n. 3:
Rappresentazione del dissesto finanziario nell'area del Centro.
REGIONI ABITANTI % DISSESTI %
Lazio 5.596.000 47,64% 45 75%
Toscana 3.708.000 31,56% 5 8,33%
Umbria 895.880 7,62% 4 6,66%
Marche 1.546.000 13,16% 6 10%
TOTALE 11.745.880 100% 60 100%
(Fonte elaborazione: dati Istat popolazione residente al 31/12/2013 con dati Corte 
dei Conti, 21 marzo 2014).
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Mentre  per  la  Sicilia  non si  può dire  la  stessa  cosa,  infatti,  a
fronte del numero di dissesti che da sola realizza nell'area delle Isole,
corrisponde una popolazione residente quattro volte maggiore rispetto
a  quella  della  Sardegna,  ridimensionando  leggermente  il  peso  del
fenomeno.
Tabella n 3.3:
Rappresentazione del dissesto finanziario nell'area delle Isole.
REGIONI ABITANTI % DISSESTI %
Sicilia 5.000.000 75,19% 31 91,18%
Sardegna 1.649.000 24, 81% 3 8,82%
TOTALE 6.649.000 100% 34 100%
(Fonte elaborazione: dati Istat popolazione residente al 31/12/2013 con dati Corte 
dei Conti, 21 marzo 2014).
5. Le cause del dissesto: cause formali e cause primarie
Le cause indicate nelle delibere di dissesto, degli enti locali, sono
cause  formali,  ossia  quelle  cause,  alla  cui  presenza  diviene
obbligatoria  per  l'ente  la  dichiarazione  del  proprio  default,  oramai
conclamato.
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In definitiva le cause formali sono rinvenibili grazie agli effetti
contabili che le stesse hanno prodotto sul consuntivo dell'ente locale.
Tuttavia,  queste  ultime,  costituiscono  solamente  l'evidenza  di
altre cause, dette primarie, che hanno natura gestionale.
In conclusione, le cause primarie, frutto della diretta modalità di
direzione e amministrazione dell'ente, sono il presupposto sul quale
vengono poi in evidenza le conseguenti cause formali.
Detto questo,  possiamo affermare quindi che,  le cause formali
saranno  rinvenibili  dall'analisi  delle  relazioni  degli  Organi  di
Revisione,  ma  prima  ancora  dall'esame  delle  delibere  di  dissesto;
successivamente,  a  seguito  dell'analisi  sulla  situazione  dell'ente,
verranno  alla  luce  anche  le  relative  cause  primarie,  quindi  i  fatti
inerenti la gestione che hanno avuto quelle ripercussioni negative sui
risultati contabili11.
Al fine dell'individuazione delle cause formali, appare molto utile
l'analisi  fornita dalla Corte dei  Conti12,  con riferimento agli  Enti in
dissesto 2011-201213.
11 E.  Gori,  S.  Fissi,  Il  dissesto  finanziario  negli  enti  locali.  Un  modello  per  l'analisi  e  la
prevenzione dei default., op. cit., Milano, 2012, p. 82 ss..
12 C. Conti reg. Lazio, sez delle autonomie, 6 agosto 20013, n.21, cit., Relazione sulla gestione
finanziaria degli enti locali, esercizi 2011-2012; C. Conti reg. Lazio, sez. delle autonomie, 21
marzo 2014, cit.,  Audizione sul D.D.L. - Disposizioni urgenti in materia di finanza locale,
nonché misure volte a garantire la funzionalità dei servizi svolti nelle istituzioni scolastiche
A.C. 2162.
13 Nell’anno 2012 hanno dichiarato il dissesto 20 Comuni: 1 in Piemonte: Alessandria (AL); 1
nel Lazio: Pastena (FR); 6 nella Campania: Baia e Latina (CE), Caserta (CE), Castel Volturno
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Tra  le  cause  formali,  la  più  ricorrente  è  rappresentata  dalla
presenza di rilevanti debiti fuori bilancio, oltre l'80% dei casi, seguiti
dall'anticipazione di  tesoreria,  costituita dal  53% dei  casi  tramite il
ricorso  all'anticipazione  di  cassa,  e  circa  il  20%  per  le  ipotesi  di
superamento del limite consentito dalla legge.
Un bel problema è costituito anche dai residui attivi, intorno al
55%  dei  casi,  evidenziato  maggiormente  tramite  l'indicazione  in
bilancio,  di  residui  attivi  inesigibili  o  inesistenti,  con  l'obiettivo  di
conseguire un avanzo di amministrazione, o comunque sia, di limitare
l'entità del disavanzo.
Segue, con un percentuale più contenuta, ma comunque rilevante,
pari al 18% circa, la  di sovrastima delle entrate, oppure la sottostima
delle spese, nonché, per circa il 26%, l'utilizzazione di entrate di cassa
vincolate  per  coprire  spese  correnti,  ma  senza  la  necessaria
ricostituzione del vincolo.
Un ulteriore  elemento di  grande importanza,  e  decisivo  per  la
deliberazione  del  dissesto,  è  costituito  dall'elevato  numero  di  enti,
(CE), Casapesenna (CE), Maddaloni (CE) e Succivo (CE); 1 in Puglia: Sannicandro Garganico
(FG);9 in Calabria: Briatico (VV), Nardodipace (VV), Fuscaldo (CS), Paola (CS), Guardavalle
(CZ),  Ciro  Marina  (KR),  Bova  Marina  (RC),  Samo  (RC),  Scilla  (RC),e  2  in  Sicilia:
Caltagirone (CT) e Milazzo (ME). 
       Nei primi quattro mesi del 2013 hanno dichiarato il dissesto 5 Enti: 1 nel Lazio: San Felice
Circeo (LT); 1 in Puglia: Zapponeta (FG) e 3 in Sicilia: Ispica (RG), Santa Maria di Licodia
(CT) e Santa Venerina (CT).
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circa  il  50%  dei  casi,  ove  è  stato  riscontrato  un  disavanzo  di
amministrazione,  il  cui  mancato  ripiano,  ha  determinato  anche
l'impossibilità di approvazione di documenti obbligatori come il conto
consuntivo e il bilancio di previsione annuale.
L'elenco delle cause formali è quindi molto lungo, vi rientrano
anche  le  ipotesi  di  mancato  rispetto  del  Patto  di  Stabilità  interno,
disavanzi nella gestione corrente, mancanza di liquidità e infine non
mancano  ipotesi  di  azione  esecutive,  dei  creditori,  intraprese
direttamente sugli enti locali.
Da questa ricostruzione né deriva un quadro piuttosto complesso,
il  quale  dimostra,  che  frequentemente  il  dissesto  è  determinato  da
fattori che minano l'equilibrio dell'ente, fattori che vanno a unirsi l'uno
con  l'altro,  dando  vita  ad  un  catena  di  difficoltà  che,  una  volta
raggiunta  una  certa  dimensione,  produce  il  crollo  del  sistema:  la
classica “goccia che fa traboccare il vaso”.
Infatti,  a  titolo  esemplificativo,  spesso  è  accaduto  che  una
situazione finanziaria piuttosto critica, perché caratterizzata ad es. da
una strutturale anticipazione di tesoreria, e da un evidente difficoltà di
riscossione delle entrate, precipiti improvvisamente per la comparsa di
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debiti fuori bilancio o per procedure di pignoramento dei creditori14.
Dopo aver visto i fattori formali del dissesto, possiamo affermare
che,  le  cause  formali  non  rappresentando  situazioni  economico-
finanziarie  eccezionali,  bensì  il  risultato  di  una  gestione  “non
corretta”.
Ma  per  individuare,  se  possibile,  il  profilo  medio  di  un  ente
dissestato,  è  opportuno  capire  quali  sono  i  segnali  di  crisi  che
potrebbero portare al dissesto: in altre parole quale sono le cause reali
del dissesto.
Il  disseto  è  dunque  il  risultato  inevitabile,  prodotto  dal
progressivo e inesorabile deterioramento della situazione finanziaria
dell'ente locale, frutto di prassi non corrette sia nella gestione sia nella
contabilizzazione delle entrate e delle spese.
Gli  elementi  determinanti  possono  essere  sintetizzati  in  due
macro-fattori:  in primis,  la  ricerca  esasperata  di  un  vero  e  proprio
equilibrio  di  bilancio,  conduce  gli  enti  ad  alterazioni  delle  poste
contabili,  che  nel  corso  degli  anni,  producono  stratificazioni
irreversibili. La sovrastima delle entrate infatti, produce residui attivi,
fittizi, che non trovano riscontro nelle relative riscossioni producendo
14 E.  Gori,  S.  Fissi,  Il  dissesto  finanziario  negli  enti  locali.  Un  modello  per  l'analisi  e  la
prevenzione dei default., op. cit., Milano, 2012, p. 84 ss..
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effetti negativi quali, l'aumento della forbice tra entrate e spese, con
relativa incidenza sulla liquidità dell'ente.
 La  contabilizzazione  di  residui  attivi,  inesistenti,  consente  di
ottenere avanzi di amministrazione, i quali sono però impiegati come
finanziamenti  di  ulteriori  spese  che,  se  realizzate  in  seguito,
peggioreranno ulteriormente la liquidità dell'ente, fino al realizzarsi di
una situazione assolutamente irrecuperabile.
Il  secondo  macro-fattore,  a  cui  si  accennava  in  precedenza,  è
costituito  dall'ulteriore  aggravio,  sulla  condizione  dell'ente  locale,
dovuto alle politiche di governo.
In pratica, i tagli lineari effettuati al livello statale, con lo scopo
di  ridurre  la  spesa  pubblica,  hanno  comportato  maggiori  oneri,  e
quindi  anche  difficoltà,  per  gli  enti  locali,  (e  per  i  rispettivi
amministratori),  che  hanno  prodotto  negative  ripercussioni  sulla
capacità di spesa dell'ente.
In altri termini, gli amministratori locali, se da un lato sono in
grado di intervenire sulle spese, al fine di controllarle proficuamente,
dall'altro,  non  hanno  la  possibilità  di  incidere,  altrettanto
significativamente, sulle entrate. Da un tale contesto ne derivano, al
fine di non perdere il sostegno dei propri elettori, scelte strategiche,
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effettivamente  efficaci  nel  breve  periodo,  (in  quanto  si  ha  una
riduzione  delle  spese),  ma  totalmente  deleterie  nel  periodo  medio-
lungo se i tagli a livello centrale si consolidano di anno in anno15.
Quindi, in conclusione, le cause primarie del dissesto finanziario
sono  riconducibili  a  prassi  gestionali  distorte,  mosse  dall'esigenza
formale  del  pareggio  di  bilancio,  spesso  indotte  da  esigenze  non
governabili  dai  singoli enti,  quali  i  tagli  ai  trasferimenti statali  e le
ormai note crisi economiche.
A  questo  prospetto,  vanno  poi  aggiunte  ulteriori  situazioni
patologiche, frutto di inefficienze interne degli enti, che sommandosi
alle precedenti, determinano il default aziendale.
6. Il sistema degli indicatori
Avendo analizzato quelle che sono le cause che, tendenzialmente
conducono  al  dissesto  finanziario,  appare  adesso  opportuno,
individuare un sistema di indicatori che consenta di monitorare una
pluralità di fattori, che, potenzialmente, possono trasformarsi in cause
15 Il 26 luglio 2012, il  Presidente della Corte dei Conti, Luigi Giampaolino, nell'audizione in
tema di  rendiconto generale dello  Stato,  ha  osservato come l'andamento delle  spese  dello
Stato,  con  riferimento  alla  situazione  dei  conti  pubblici,  vede,  nel  generale  declino  degli
investimenti, una distribuzione diseguale di questa tendenza: con le amministrazioni centrali
che sono meno colpite dagli effetti del contenimento e, invece, le amministrazioni locali che
sono molto esposte ai vincoli e alle restrizioni. Nel conto che comprende Regioni, Province e
Comuni, mostra come nel biennio 2010-2011, vi sia stata una diminuzione vicina al 20%.
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di dissesto.
Detto  altrimenti,  la  valutazione  della  solidità  finanziaria  degli
Enti locali, è un'operazione fondamentale sotto più aspetti: in primo
luogo  ai  fini  della  programmazione  e  dei  controlli  sull'andamento
finanziario  locale;  inoltre  è  opportuna  ai  fini  della  trasparenza
dell'azione  amministrativa;  infine  risulta  necessaria  ai  fini
dell'individuazione degli enti “virtuosi”.
Numerosi studi – tra i quali, Gallo e Simonetto (2004)16, Puntillo
e  Tenuta17 –  hanno  dimostrato  l'utilità  di  un'analisi  del  livello  di
solidità  finanziaria  locale,  analogamente  a  quanto  avviene  per  le
imprese private.
Gli  autori  menzionati  trattano  il  tema,  dell'analisi  del  rischio
finanziario negli enti locali, attraverso l'uso di strumenti quantitativi, e
in particolare analizzano quali sono le variabili economico-finanziarie
che  potrebbero  essere  utilizzate  come  regressori  di  un  modello
16 L. Gallo, M. Simonetto, Gli indicatori di bilancio per l'ente locale, Rimini, 2004.
17 P. Puntillo,  “I modelli di misurazione della performance finanziaria negli enti locali, dalle
analisi  di  bilancio  al  risk  management.  Aspetti  teorici  e  applicativi”.,  in  III Workshop
Nazionale di Azienda pubblica, Atti di convegno, Salerno, 2008; P. Puntillo, P. Tenuta,  “Le
determinazioni  della  spesa  pubblica  locale  per  investimenti  nel  Sud  Italia.  Risultati  di
un'analisi econometrica”., in IV Workshop Nazionale di Azienda pubblica, Atti di convegno,
Roma, 2010; P. Puntillo, P. Tenuta,  Le determinanti del financial risk assessment negli enti
locali, in Riv. Azienda pubblica: teoria e problemi di management, vol. 2, 2010; P. Puntillo, I
livelli  di  spesa  pubblica  locale  per  investimenti  nel  Sud  Italia.  Risultati  di  un'analisi
econometrica  e  implicazioni  di  policy,  in  Riv.  Economia  dei  Servizi  Mercati,  istituzioni,
Management, vol. 1, 2012, p. 39-59; P. Tenuta, Crisi finanziaria e strumenti di previsione del
risk management nelle aziende pubbliche locali, Milano,FrancoAngeli, 2007; Id., “Le aziende
pubbliche locali e il rischio di dissesto finanziario. I risultati di un'indagine empirica, Rivista
Italiana di ragioneria e di economia aziendale, n. 108 (3-4), pp. 236-247.
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econometrico di stima della insolvenza degli enti locali.
Il sistema degli indicatori, proposto per valutare lo stato di salute
dell'ente  locale,  è  individuabile  grazie  all'analisi  della  letteratura
scientifica del settore, e anche grazie all'attività operativa e agli studi
di  rilevazione  delle  criticità,  operate  dalla  Corte  dei  Conti18 e  dal
Ministero dell'Interno19.
Precisiamo  però  che  si  tratta  di  un  sistema  di  indicatori
“costruiti”,  mentali,  cioè  basati  sulla  situazione  storica  e  attuale
18 C. Conti reg. Lazio,  sez.  delle autonomie, 20 luglio 2006, n. 15,  Relazione sulla gestione
finanziaria degli enti locali, esercizi 2004-2005; C. Conti reg. Lazio, sez. delle autonomie, 2
luglio 2007, n. 7,  Relazione sulla gestione finanziaria degli enti locali, esercizi 2005-2006; C.
Conti  reg.  Lazio,  sez.  delle  autonomie,  24  luglio  2008,  n.  10,  Relazione  sulla  gestione
finanziaria degli enti locali, esercizi 2006-2007; C. Conti reg. Lazio, sez. delle autonomie, 25
settembre 2009, n. 14, Relazione sull'andamento generale della gestione finanziaria degli enti
locali, esercizi 2007-2008; C. Conti reg. Lazio, sez. delle autonomie, 4 agosto 2010, n. 16,
Relazione sulla gestione finanziaria degli enti locali, esercizi 2008-2009; C. Conti reg. Lazio,
sez. delle autonomie, 29 luglio 2011, n. 7,  Relazione sulla gestione finanziaria degli enti
locali, esercizi 2009-2010; C. Conti reg. Lazio, sez. delle autonomie, 2 agosto 2012, n. 13,
Relazione sulla gestione finanziaria degli enti locali, esercizi 2010-2011; C. Conti reg. Lazio,
sez. delle autonomie, 6 agosto 2013, n.21, cit., Relazione sulla gestione finanziaria degli enti
locali,  esercizi  2011-2012; C. Conti  reg. Lazio,  sez.  delle autonomie, 21 marzo 2014, cit.,
Audizione sul D.D.L. - Disposizioni urgenti in materia di finanza locale, nonché misure volte
a garantire la funzionalità dei servizi svolti nelle istituzioni scolastiche A.C. 2162
19 S. Daccò, Indicatori, termometro delle pubbliche amministrazioni, Studi e ricerche, Ministero
dell'Interno, Dipartimento per gli Affari Interni e Territoriali, ottobre 2001; Id, I parametri di
gestione  delle  province.  Un'analisi  del  fenomeno,  Studi  e  ricerche,  Ministero  dell'Interno,
Dipartimento per gli Affari Interni e Territoriali, 4 maggio 2002; Id,  Il bilanciamento delle
responsabilità tra Stato, regioni ed autonomie locali nel contenimento della spesa pubblica,
Studi e ricerche, Ministero dell'Interno, Dipartimento per gli Affari Interni  e Territoriali,  7
maggio 2002; G. Verde,  Misurazione e valutazione delle performance nel Testo Unico degli
enti  locali,  Studi  e  ricerche,  Ministero  dell'Interno,  Dipartimento  per  gli  Affari  Interni  e
Territoriali, giugno 2010; G. Farneti, L. Mazzara, G. Savioli, Il sistema degli indicatori negli
enti locali, Torino, Giappichelli, 1996; G. Farneti, E. Padovani, Gli indicatori negli enti locali:
caratteristiche  e  opportunità  gestionali.  Definizioni  e  tipologie,  in  Azienditalia,  I  Corsi
1/2010, pp. 1-42; Id, Gli indicatori negli enti locali: caratteristiche e opportunità gestionali.
Definizioni  e  tipologie,  in  Azienditalia,  I  Corsi  2/2010,  pp.  1-56;  L.  Mazzara,  Processi  e
strumenti  di  misurazione dei  risultati  negli  enti  locali.  Profili  e schemi di  analisi ,  Torino,
Giappichelli, 2003; D. Mazzotta,  “L'analisi degli equilibri di bilancio degli enti locali con
l'utilizzo dei flussi pluriennali di cassa. Una proposta operativa”, in Azienditalia, n. 18, 2011,
pp. 801-809.
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attraversata dagli enti locali, e sull'esperienza acquisita nel settore.
Gli indicatori, definiti dal Ministero dell'Interno quali parametri
di gestione degli enti  locali,  in materia di contenimento della spesa
pubblica,  misurano  ed  analizzano  i  risultati  delle  amministrazioni
pubbliche, poiché gli indicatori poi hanno come obiettivo finale quello
di  ottenere  il  massimo  risultato  con  il  minor  impiego  di  mezzi
possibile.
Il successo degli indicatori come strumento di valutazione non è
un  fenomeno  solo  italiano.  Anche  nelle  esperienze  di  valutazione
condotte  all'estero,  la  costruzione  di  sistemi  di  misurazione  delle
attività pubbliche, basati su batterie di indicatori, è divenuta la pratica
valutativa  per  eccellenza,  apparentemente  adattabile  ad  ogni
situazione e della cui opportunità sembra non esservi alcun dubbio. 
Nel  nostro  paese  la  fortuna  degli  indicatori  ha  inizio  nella
seconda  metà  degli  anni  '80,  quando  legittime  esigenze  di
razionalizzazione e  responsabilizzazione nella  gestione delle  risorse
all'interno  della  pubblica  amministrazione  ispirano  una  nuova
concezione di management pubblico, caratterizzata da una maggiore
attenzione ai risultati dell'azione amministrativa piuttosto che al mero
rispetto  di  regole  formali  e  procedurali.  Nel  giro  di  pochi  anni  si
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assiste ad una sorta di "epidemia degli  indicatori",  che in principio
trova terreno fertile nelle prime e sperimentali esperienze di controllo
di gestione realizzate negli enti locali, ma che in seguito si estende
molto  velocemente  anche  ad  altri  contesti  istituzionali  (Ministeri,
Regioni,  Università,  ASL,  ...).  Dalla  metà  degli  anni  '90  in  poi,  la
tendenza si radicalizza e diviene sempre più frequente leggere, su testi
legislativi  e  documenti  ufficiali,  articoli  che  individuano  negli
indicatori lo strumento necessario per controllare e valutare, di volta
in volta, politiche, programmi, progetti, organizzazioni, individui. Gli
indicatori,  in  genere,  sono intesi  come strumento  utile  a  valutare  i
risultati  di  singole organizzazioni o di  sistemi di organizzazioni.  In
quest'ottica la costruzione degli indicatori si inserisce all'interno di un
processo cognitivo ben più ampio e complesso teso a dare dei giudizi
sui vari aspetti dell'operare di un'organizzazione, allo scopo di mettere
chi la dirige, chi la controlla, o chi usufruisce dei suoi servizi, nelle
condizioni di prendere decisioni migliori20. 
Gli indicatori sono distinguibili in due macro gruppi: indicatori di
performance e indicatori di rischio. 
20 S. Daccò, cit,  Il bilanciamento delle responsabilità tra Stato, regioni ed autonomie locali nel
contenimento della spesa pubblica, Studi e ricerche, Ministero dell'Interno, Dipartimento per
gli  Affari  Interni  e  Territoriali,  7  maggio  2002;  M.  Collevecchio,  Il  sistema dei  controlli
interni e della misurazione e valutazione delle performance, in Astrid Rassegna, www.astrid-
online.it, pp. 2020-2058.
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6.1. Gli indicatori di performance
Gli indicatori di  performance hanno come obiettivo, quello,  di
monitorare le performance finanziarie degli enti locali, confrontandole
con  quelle  dell'area  geografica  di  riferimento,  tenendo  in
considerazione la classe demografica ivi presente21.
Questa  impostazione  consente  perciò  di  rilevare,  eventuali
discrasie  tra  gli  enti  monitorati,  rispetto  alle  performance registrate
con  riferimento  a  unità  similari,  sotto  i  profili  della  collocazione
spaziale e dimensionale22.
Il  metodo di  studio seguito,  per  l'analisi  di  questa tipologia di
indicatori, presuppone uno schema di riferimento basato su tre livelli
strutturali  che,  analizzato  per  gradi,  consente  una  ricostruzione
esaustiva dei fattori della performance più rilevanti.
In base al  primo livello di  analisi  sono individuabili  i  primi 3
indicatori  di  performance:  la  pressione  finanziaria,  la  pressione
tributaria e l'intervento erariale23. 
La pressione finanziaria è calcolata come somma delle entrate,
tributarie  ed  extra-tributarie,  rapportata  alla  popolazione  di
21 Le fasce  demografiche  di  riferimento sono quelle  individuate  dall'art.  156,  comma 1,  del
T.U.E.L..  
22 E.  Gori,  S.  Fissi,  Il  dissesto  finanziario  negli  enti  locali.  Un  modello  per  l'analisi  e  la
prevenzione dei default., op. cit., Milano, 2012, p. 94 ss..
23 Quindi, in primo luogo, sono stati menzionati gli indicatori che misurano l'entità delle entrate,
tributarie ed extra-tributarie, rispetto alla popolazione residente.
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riferimento,  quindi  come media in  valore  pro-capite.  Perciò con la
individuazione della pressione finanziaria si individua il complesso di
risorse a disposizione dell'ente locale, con esclusione delle entrate per
i servizi.
La  pressione  tributaria  invece,  sempre  intesa  come  media  in
valore pro-capite,  è  determinata dal  rapporto tra entrate tributarie e
popolazione dell'ente, e registra il prelievo dell'ente con riferimento al
singolo cittadino, in questo caso per il finanziamento dei servizi. 
Per  ciò  che  attiene  infine  agli  interventi  erariali,  in
considerazione  della  loro  diminuzione  progressiva  nel  corso  degli
anni, è stata determinata l'entità di questi ultimi. L'indice d'intervento
erariale è frutto del rapporto tra trasferimenti dello Stato e popolazione
residente, sempre in termini di media pro-capite24.
Il secondo livello strutturale, di ricostruzione della performance,
si compone di 2 ulteriori indicatori: la velocità della riscossione delle
entrate proprie e, la velocità di gestione delle spese correnti.
Quindi,  anche  per  le  pubbliche  amministrazioni,  ai  fini  della
24 E.  Gori,  S.  Fissi,  Il  dissesto  finanziario  negli  enti  locali.  Un  modello  per  l'analisi  e  la
prevenzione  dei  default.,  op.  cit.,  Milano,  2012,  p.  94  ss.;  S.  Daccò,  cit.,   Indicatori,
termometro  delle  pubbliche  amministrazioni,  Studi  e  ricerche,  Ministero  dell'Interno,
Dipartimento per  gli  Affari  Interni  e  Territoriali,  ottobre 2001;  M. Nigro,  “Lo stato della
finanza pubblica locale”, in Azienditalia, n. 17, 2010, pp. 5-15; E. Padovani,  “Misurazione
delle  performance  e  confronti  per  la  “nuova”  Pubblica  Amministrazione  (locale)”,  in
Azienditalia, n. 16, 2009, pp. 413-418.
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liquidità  necessaria  dell'ente  locale,  è  opportuno  che  le  velocità  di
pagamento e di riscossione siano proficue.
La velocità di riscossione delle entrate proprie viene calcolata in
base  alla  somma della  riscossione  delle  entrate  tributarie  ed  extra-
tributarie  rapportata  agli  accertamenti  delle  medesime,  (entrate
tributarie ed extra-tributarie), il tutto in valore percentuale.
La  velocità di gestione delle spese correnti  invece,  risulta dal
rapporto tra i pagamenti in conto competenza delle spese correnti e, i
corrispondenti  impegni.  Come  per  il  precedente,  anche  questo
indicatore è espresso in valore  percentuale.
Infine,  il  terzo  ed  ultimo  livello,  relativo  agli  indicatori  di
performance, presuppone l'analisi di 2 ulteriori indicatori: l'autonomia
finanziaria e, l'autonomia impositiva.
La prima viene individuata come la somma di tutte le tipologie di
entrate25, in valore percentuale.
L'autonomia impositiva invece presuppone una scissione tra le
entrate (dedotte nella nota 25), poiché risulta dal rapporto tra entrate
tributarie  da  un lato e,  dalla  somma delle  entrate  extra-tributarie  e
25 Entrate  tributarie,  entrate  extra-tributarie,  entrate  derivanti  da  contributi  e  trasferimenti
correnti; S. Daccò, cit,  I parametri di gestione delle province. Un'analisi del fenomeno, Studi
e ricerche, Ministero dell'Interno, Dipartimento per gli Affari Interni e Territoriali, 4 maggio
2002.
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quelle  derivanti  derivanti  da  contributi  e  trasferimenti  correnti,
dall'altro.
6.2. Gli indicatori di rischio
Il  secondo  macro  gruppo,  nel  sistema  degli  indicatori,  è
rappresentato  dagli  indici  di  rischio,  quest'ultimi  necessari  a
monitorare  il  grado  di  rischio  finanziario  che  caratterizza  gli  enti
locali26.
Anche con riguardo agli indicatori di rischio la ricostruzione è
strutturata su 3 livelli: la prima operazione ha riguardato l'analisi del
risultato  di  amministrazione;  poi  si  è  passati  alla  determinazione
specifica del rischio finanziario vero e proprio; infine si è operata la
valutazione del risultato di gestione.
Partendo dal risultato contabile di amministrazione possiamo dire
che, in base all'art. 186 del T.U.E.L., è “accertato con l'approvazione
del rendiconto dell'ultimo esercizio chiuso, ed è pari al fondo di cassa
aumentato dei residui attivi e diminuito dei residui passivi”.
Quindi dalla lettera del T.U.E.L. si evidenzia come il risultato di
amministrazione   derivi  da  diverse  combinazioni  della  gestione  di
26 Perciò gli  indicatori  di  rischio sono stati  individuati  in base all'analisi  dei  diversi  risultati
finanziari,  ottenuti  dagli  enti  locali,  e  in  base  alle  diverse  modalità  di  composizione  dei
risultati medesimi.
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competenza con quella dei residui (attivi e passivi). 
Perciò l'aspetto costituito dai residui rappresenta una “variabile”
rilevante sul risultato di amministrazione, ed esprime essenzialmente
la  qualità  dello  stesso:  l'indicatore  infatti  verifica  quanta  parte  del
risultato di amministrazione è costituita da crediti relativi ad entrate
proprie datate, ovvero da residui attivi in conto residui27.
È stato però precisato ripetutamente, dalla Corte dei Conti, che i
residui attivi in conto residui hanno una rilevanza enorme sul risultato
di  amministrazioni,  poiché  esse,  infatti,  costituiscono  le  poste
maggiormente  manovrabili  del  rendiconto,  pertanto  quanto  più
l'avanzo di amministrazione è costituito da  residui attivi, maggiore è
l'incertezza della sua effettiva esistenza.
Con riferimento invece al secondo livello di analisi, precisamente
all'indice di rischio finanziario, quest'ultimo può essere sottoposto ad
un scomposizione interna, e quindi allo studio di due diversi aspetti
che lo costituiscono: la consistenza della cassa e dei crediti; e infine la
consistenza dell'indebitamento.
Per  una  ricostruzione  esaustiva  dei  fattori  tipici  del  rischio
27 E.  Gori,  S.  Fissi,  Il  dissesto  finanziario  negli  enti  locali.  Un  modello  per  l'analisi  e  la
prevenzione dei default., op. cit., Milano, 2012, p. 95 ss; M. Verde,  Gli enti locali: analisi
delle cause di default, Aidea n. 169, 2013, p. 1-17;  C. Caramiello, Di Lazzaro F., Fiori G.,
Indici di bilancio: strumenti per l'analisi della gestione aziendale, Milano, Giuffrè, 2003; E.
Cantoni,  La capacità segnaletica degli indici di bilancio. Riscontri empirici in condizioni di
disequilibrio gestionale, Milano, FrancoAngeli, 2007.
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finanziario,  è  opportuno  segnalare  che,  con  riferimento  alla
consistenza dei crediti, essa è il risultato del rapporto tra la consistenza
dei crediti sulle entrate proprie correnti28, rispetto alle entrate proprie
dell'ente29. 
Con riferimento invece, al rischio di indebitamento, è venuto in
luce il cosiddetto “limite di indebitamento” quale rapporto tra interessi
passivi e accertamenti delle entrate correnti30.
Infine, con riferimento al rischio relativo agli scoperti di cassa, è
apparso  opportuno  monitorare,  in  primo  luogo,  l'utilizzo  delle
anticipazioni  di  tesoreria,  rapportando  tale  utilizzo  alle  entrate
correnti. Da tale rapporto, così come osservato31,  le anticipazioni di
tesoreria costituiscono, per gli enti locali con problemi di liquidità, la
soluzione  estrema.  Per  questo,  un  ricorso  consistente  a  tali
anticipazioni, per importi consistenti, oltre alle difficoltà in termini di
cassa, evidenzia uno stato di precarietà degli equilibri32.
In secondo luogo, l'analisi  prosegue verso un gradino ulteriore
relativo alla individuazione del rischio, nel verificare come spesso le
28 Ciò  permette di individuare l'ammontare dei crediti con un potenziale elevato di “insoluto”,
considerando che sono sorti oltre i 12 mesi precedenti.
29 Dovute all'imposizione fiscale, all'imposizione tariffaria e  ulteriori entrate.
30 Questo rapporto,  infatti, consente di individuare la quantità di entrate correnti destinate alla
copertura degli oneri che l'ente sopporta per il pagamento degli interessi passivi.
31 G. Farneti, E. Padovani, E. Mannuzzi,  Il rating di salute finanziaria dei comuni e delle loro
partecipate, Azienditalia, vol. 18, 2011,  p. 725-736.
32 E.  Gori,   S.  Fissi,  Il  dissesto  finanziario  negli  enti  locali.  Un modello  per  l'analisi  e  la
prevenzione dei default., op. cit., Milano, 2012, p. 97 ss.
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anticipazioni  di  tesoreria  rimangano  “non  rimborsate  al  termine
dell'esercizio”33. 
Venendo poi all'esame dell'ultimo livello di ricostruzione degli
indicatori di rischio, al fine di separare la gestione di competenza da
quella  dei  residui,  è  stato  individuato  il  risultato  di  gestione,
determinato  come  la  differenza  tra  gli  accertamenti  e  gli  impegni
dell'esercizio.  Quest'ultimo  costituisce  una  valido  indice  di  salute
dell'ente poiché, a differenza del risultato di amministrazione, non è
condizionato  dalla  gestione  dei  residui,  ma  determinato  dalla  sola
gestione di competenza34.
In ultima analisi appare importante analizzare anche le ipotesi di
indebitamento  per  così  dire  “eccezionali”,  e  il  loro  peso  rispetto
all'attività  ordinaria  dell'ente:  risulta  perciò  essenziale  calcolare,  in
termini  percentuali,  il  peso dei  debiti  fuori  bilancio sul  totale delle
entrate  correnti.  Questa  operazione  è  necessaria,  sempre  con
riferimento  all'individuazione  di  situazioni  di  rischio  finanziario,
33 Dunque rapportando le anticipazioni non rimborsate alle entrate correnti, si percepisce come il
rischio finanziario diventi tanto più grave quanto più è elevato il numero delle anticipazioni
non reintegrate rispetto al totale delle entrate correnti. 
34 In  altri  termini,  il  risultato  di  gestione,  non  è  interessato  dalle  operazioni  derivanti  dagli
esercizi  precedenti  che  non  si  siano  ancora  concluse  o  risolte  nell'anno  considerato.  In
proposito è opportuno segnale che la Corte dei Conti, (più volte nelle relazioni sulla gestione
finanziaria  degli  enti  locali,  e  precisamente  negli  anni  2006,  2008,  2009  e  2011),  ha
sottolineato come, pur registrando nella maggioranza dei casi un risultato di amministrazione
positivo, circa la metà di Comuni consegue saldi, nella gestione di competenza, in disavanzo.
Ciò è stato valutato come segno che, se tali Comuni, non giovassero del saldo positivo della
gestione dei residui, potrebbero emergere considerevoli disavanzi.
                                                                                                                           178
poiché il  risultato di tale calcolo indica la percentuale di spese che
sono state sostenute al di fuori delle normali procedure di impegno,
ossia al di fuori del fabbisogno finanziario determinato nella fase di
programmazione dell'attività dell'ente.
6.3. Definizione di “ente sano”
Sulla base degli indicatori, di performance e di rischio, così come
esaminati nei paragrafi precedenti, risulta possibile estrapolare, come
prima operazione, gli aspetti indiziari circa lo stato di salute dell'ente
locale, in modo da poter quindi stabilire quando un ente locale può
essere definito “sano”.
Analizzando i risultati finanziari degli enti locali, determinati a
consuntivo, possiamo distinguere: il risultato di amministrazione che,
come abbiamo visto in precedenza indica l'effetto complessivo della
gestione finanziaria35; il risultato di gestione, il quale invece segnale
l'esito della gestione di competenza36; il fondo cassa, il quale esprime
la consistenza finale di cassa a disposizione dell'ente37.
35 Determinato dal fondo di cassa esistente alla chiusura dell'esercizio,  aumentato dei residui
attivi e diminuito dei residui passivi; S.  Daccò, cit,  I parametri di gestione delle province.
Un'analisi del fenomeno, Studi e ricerche, Ministero dell'Interno, Dipartimento per gli Affari
Interni e Territoriali, 4 maggio 2002.
36 Pari alla differenza tra entrate accertate e spese impegnate nell'esercizio. 
37 La consistenza finale di cassa è data dal fondo iniziale di cassa, aumentato delle riscossioni 8in
conto competenza e in conto residui), e diminuiti dei pagamenti (in conto competenza e in
conto residui); C. Conti reg. Lazio, sez. delle autonomie, 23 luglio 2014, n. 20, Relazione al
Parlamento sugli andamenti della finanza territoriale per gli anni 2011-2012-2013; E. Gori,
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Come  primo  spunto  di  valutazione,  possiamo  dire  che,
sembrerebbe  corretto  considerare  “sano”  un  ente  che,  nell'anno  di
riferimento,  registri  un avanzo di  amministrazione.  Nella  realtà  dei
fatti  però,  è  stato  ampiamente  dimostrato,  come  l'avanzo  di
amministrazione non sia sempre un dato che indica, necessariamente,
il  buono stato di  salute  di  un ente,  anzi  Gori  e Fissi,  in proposito,
hanno  dimostrato  come  anche  le  realtà  che  conseguono  risultati
positivi, quindi degli avanzi, possono dissestare38.
Detto questo risulta quindi opportuno individuare un parametro
diverso  per  definire  un  ente  sano,  e  pertanto,  è  parso  più  corretto
considerare sani gli enti che vantano un avanzo di gestione39.
È  necessario  però  precisare  che  deve  essere  considerato  il
risultato  della  gestione  di  competenza,  al  netto,  dell'applicazione
dell'eventuale  avanzo  di  amministrazione  di  esercizi  precedenti40.
Infatti, molto spesso, l'avanzo di gestione è dovuto al risultato positivo
dell'esercizio precedente, cioè in realtà la gestione di competenza  non
S. Fissi, Il dissesto finanziario negli enti locali. Un modello per l'analisi e la prevenzione dei
default., op. cit.,Milano, 2012, p. 100 ss..
38 Tutto questo perché, come accennato precedentemente la Corte dei Conti ha rilevato che, nella
grande maggioranza degli enti locali, l'avanzo consiste in un risultato raggiunto grazie alla
gestione dei residui (attivi e passivi); E. Gori,  S. Fissi, Il dissesto finanziario negli enti locali.
Un modello per l'analisi e la prevenzione dei default., op. cit.,Milano, 2012, p. 100 ss..
39 G. Farneti, Il bilancio dell'Ente locale. Determinazioni preventive e consuntive, Torino, 2000;
L. Mazzara, Processi e strumenti di misurazione dei risultati negli enti locali. Profili e schemi
di analisi, Torino, 2003, p. 217-218.
40 E. Gori, gli equilibri aziendali con riferimento agli Enti locali, Milano 2009, p. 131 ss.
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è stata equilibrata, ma raggiunge il  pareggio solo grazie ai benefici
derivanti dal passato, di natura straordinaria e irripetibile.
Quindi, si dimostra opportuno calcolare il risultato di competenza
secondo il metodo proposto da Farneti, ossia individuare la differenza
tra  riscossioni  e  pagamenti  di  competenza,  e  successivamente
sommare ad essa la differenza ulteriore calcolata, tra residui attivi e
passivi di competenza41.
Il risultato della gestione di competenza potrà avere quindi esito
positivo oppure negativo, dando quindi luogo ad un avanzo o ad un
disavanzo.
 Il  risultato  positivo  indica  una  corretta  e  sana  gestione
finanziaria,  ma potrebbe anche essere  indice di  una difficoltà  nella
capacità  di  spesa  dell'ente,  oppure,  di  una  stima  eccessivamente
prudente  delle  risorse  finanziate  in  bilancio.  Un risultato  negativo,
invece,  normalmente  sintomo  di  difficoltà  nella  gestione  di
competenza, potrebbe anche derivare da eventi straordinari42.
41 G.  Farneti,  Ragioneria pubblica.  Il  “nuovo” sistema informativo  delle  aziende pubbliche,
Milano, 2004, p. 126-127.
42 E.  Gori,   S.  Fissi,  Il  dissesto  finanziario  negli  enti  locali.  Un modello  per  l'analisi  e  la
prevenzione dei default., op. cit.,Milano, 2012, p. 102.
                                                                                                                           181
6.4. Risultati e rapporti degli indicatori
Dopo  aver  ricostruito  il  sistema  degli  indicatori,  per
l'individuazione  degli  Enti  in  difficoltà  o  a  rischio  di  default,  e  di
contro, aver descritto in linea di massima le caratteristiche di un ente
sano, possiamo concludere l'analisi confrontando le due tipologie di
enti, con una osservazione generale.
Per  fare  ciò si  dimostra  utile considerare  solamente il  periodo
successivo all'  8 novembre 2001, anno di entrata in vigore della L.
Cost. 3 del 2001, la quale, come sappiamo, ha comportato il venire
meno degli interventi statali a sostegno degli enti dissestati43.
Per operare il raffronto è necessario avere riguardo a enti, sani
(ossia che denotano un risultato di gestione positivo), che rispettano le
caratteristiche dimensionali, ossia di classe demografica e geografica,
degli enti che hanno deliberato il loro dissesto. Detto in altri termini, è
necessario un confronto tra enti limitrofi quantomeno appartenenti alla
stessa  area  geografica,  ad  esempio  più  Comuni  di  una  medesima
Provincia.
Successivamente all'individuazione degli enti confrontabili, sarà
infine opportuno operare uno studio relativo ai risultati di gestione,
43 Questa considerazione è più ragionevole poiché considerare solo il periodo temporale indicato
consente di vedere bene quali siano state le maggiori attività degli enti, nel compito arduo di
procacciamento di risorse finanziarie non erariali.
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ottenuti dai medesimi enti, nell'arco di più anni-esercizi consecutivi.
I risultati del confronto, operati sulla base dei presupposti sopra
menzionati,  evidenzia  che  il  dissesto  è  frutto  di  una  serie  di
comportamenti  scorretti,  le  cui  conseguenze  tendono  ad  aggravarsi
continuamente  fino  al  raggiungimento  del  punto  di  rottura,
determinante il default dell'ente locale, e che oltretutto tende a colpire
prevalentemente  Comuni,  con popolazione  inferiore  o  pari  a  5.000
abitanti, relative all'area del Sud-Italia.
Questo  progressivo  deterioramento  della  condizione  dell'ente,
tenendo  in  considerazione  gli  indicatori  sia  di  performance  sia  di
rischio, è rilevabile poiché la qualità del risultato di amministrazione,
e il  rapporto tra quest'ultimo e le entrate correnti,  nell'ente in crisi,
tendono a peggiorare rispetto agli enti sani, tra il 75% e l'80% dei casi,
nonostante l'ente dissestato tenti di far fronte e risanare le difficoltà,
che  gli  impediscono  risultati  positivi,  mediante  soprattutto  un
potenziamento della pressione finanziaria e tributaria44.
Inoltre, rilevando nuovamente il rapporto inverso tra il risultato
di amministrazione e la gestione dei residui, quando la differenza tra
residui  attivi  e  residui  passivi  correnti  è  bassa,  il  risultato  di
44 Tutta  questa  perseveranza  dell'ente,  a  risolvere  le  sue  difficoltà,  evidenzia  proprio  la
consapevolezza  dell'ente  stesso  di  essere  in  una  situazione  difficile  e  il  suo  tentativo  di
invertire questa tendenza.
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amministrazione è  quasi  sempre  di  buona qualità.  Questo spiega  il
perché,  negli  enti  dissestati,  il  risultato  di  amministrazione  ha  una
qualità migliore rispetto alla medesima negli enti sani.
In conclusione la maggior parte delle criticità ruota attorno alla
gestione  dei residui: la maggior parte dei residui attivi degli enti, sani
e  dissestati,  deriva  dalle  entrate  extra-tributarie,  perciò le  difficoltà
maggiori riguardano la riscossione, dei servizi offerti alla collettività
residente, mentre la spesa, caratterizzata da una forte rigidità che né
limita  la  discrezionalità,  risulta  essere  gestita  con  maggiore
correttezza.
A  sostegno  di  quest'ultima  considerazione,  infatti,  potremmo
considerare, a titolo esemplificativo, l'ipotesi del disequilibrio dovuto
alla  gestione  degli  investimenti.  Gli  investimenti  possono  essere
finanziati,  o  con  l'accensione  di  un  muto,  oppure  con  entrate
straordinarie,  ma  in  entrambi  i  casi,  “le  spese  possono  essere
impegnate solo dopo l'accertamento delle entrate”45.
Quindi l'equilibrio di parte corrente sembra essere rispettato e il
livello della spesa corrente esprime un impiego adeguato delle risorse:
ciò che quindi è fondamentale è la velocità di riscossione delle entrate.
45 E.  Gori,   S.  Fissi,  Il  dissesto  finanziario  negli  enti  locali.  Un modello  per  l'analisi  e  la
prevenzione dei default., op. cit.,Milano, 2012, p. 116.
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In particolare l'ente dissestato presenta una velocità di gestione
della  spesa  corrente  nettamente  inferiore  rispetto  alla  velocità  di
gestione delle entrate proprie, fatto che contribuisce a evidenziare una
discrepanza tra velocità, maggiore rispetto agli enti sani.
Infine, anche il ricorso reiterato all'anticipazione di cassa, e il suo
mancato rimborso, evidenziano difficoltà finanziarie che, nei comuni
dissestati,  rendono  più  evidente  la  rischiosità  di  un'anticipazione.
L'importo  massimo  dell'anticipazione,  è  infatti  commisurato
all'ammontare delle entrate accertate, ma se notiamo che la velocità di
riscossione delle stesse, negli enti in crisi, si riduce progressivamente
con l'avvicinarsi dell'anno di delibera del dissesto, presumibilmente, la
somma anticipabile tenderà a diminuire nel tempo. 
Questo fenomeno, riducendo la liquidità,  può così innescare una
spirale  che  renderà  impossibile  all'ente  di  fronteggiare  le  spese
derivanti  dalle  funzioni fondamentali,  e  condurlo inevitabilmente al
dissesto46.
46  E. Gori,  S. Fissi, Il dissesto finanziario negli enti locali. Un modello per l'analisi e la    
        prevenzione dei default., op. cit.,Milano, 2012, p. 117.
                                                                                                                           185
7. Le misure di prevenzione
L'analisi svolta ha dimostrato, che gli enti prossimi al dissesto,
presentano degli indicatori che si discostano dalla media della fascia
demografica e territoriale di appartenenza, con prevalente erosione dei
Comuni di piccole dimensioni, i quali, a parità di funzioni e servizi da
erogare, devono sostenere costi più alti.
Gli aspetti che sono stati individuati come critici, hanno fornito al
legislatore  una  base  per  intervenire  in  materia  apportando  misure
risolutive.
In  primis,  va  segnalata  la  riforma della  contabilità  inserita nel
d.lgs. n. 118 del 2011, con la quale è stato modificato il principio della
competenza  finanziaria,  con  l'introduzione  di  nuove  modalità  di
contabilizzazione delle entrate e delle spese di competenza. Si tratta
della “competenza breve”, che in fase di avvio ha determinato nuovi
metodi di gestione dei residui pregressi, con lo scopo di farne una vera
e propria pulizia.
La  L.  148  del  2011  invece  previsto,  per  i  Comuni  con
popolazione inferiore  ai  1.000 abitanti,  la  possibilità  di  gestione  in
forma  associata,  in  convenzione  o  in  forma  di  unione,  di  tutte  le
funzioni amministrative e dei servizi pubblici. Tale legge invece, per i
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Comuni  con  popolazione  compresa  fra  1.000  e  5.000  abitanti,  ha
imposto  l'obbligo  di  gestire  in  unione  o  convenzione  solo  le  sei
funzioni fondamentali di cui all'art. 21, comma 3, della L. 42/200947.
Precisiamo che  il  Parlamento ha approvato la  legge  n.  56  del
2014, che detta un'ampia riforma in materia di enti locali, prevedendo
l'istituzione delle città metropolitane, la ridefinizione del sistema delle
province  ed una nuova disciplina  in  materia  di  unioni  e  fusioni  di
comuni.  Inoltre  con  tale  intervento,  nell'intento  di  ridurre  la  spesa
pubblica, si è stabilita la gratuità del servizio reso dagli organi di tali
nuove realtà istituzionali.
La  disciplina  delle  unioni  di  comuni viene  semplificata  con
l’abolizione dell’unione  di comuni per  l’esercizio facoltativo di tutte
le funzioni e servizi comunali. Restano ferme le altre due tipologie di
unione,  quella  per  l’esercizio  associato  facoltativo  di  specifiche
funzioni  e  quello  per  l’esercizio  obbligatorio  delle  funzioni
fondamentali. Per quest’ultima viene confermato il limite demografico
ordinario pari ad almeno 10.000 abitanti, ma viene abbassato per i soli
comuni montani a 3.000, e viene spostato il termine per l'adeguamento
47 In  particolare:  funzioni  generali  di  amministrazione,  di  gestione  e  di  controllo;  di  polizia
locale; di istruzione pubblica, asili nido, refezione, assistenza scolastica, edilizia scolastica,
viabilità e trasporti, gestione del territorio e dell'ambiente; servizio idrico integrato; funzioni
del servizio sociale.
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dei  comuni  all'obbligo  di  esercizio  associato  delle  funzioni
fondamentali dal 1° gennaio al 31 dicembre 2014.
Sono, inoltre, stabilite diverse misure agevolative e organizzative
per la  fusione di comuni volte da un lato a tutelare la specificità dei
comuni  che  si  sono fusi  e  dall’altro  a  mantenere  anche nel  nuovo
comune le eventuali  norme di maggior favore e gli  incentivi di cui
beneficiano  i  comuni  oggetto  della  fusione.  Vengono  poi  definite
alcune  disposizioni  organizzative  di  tipo  procedurale  per
regolamentare  il  passaggio  dalla  vecchia  alla  nuova  gestione,
principalmente per quanto riguarda l'approvazione dei bilanci. Viene
introdotto  un  nuovo  procedimento  di  fusione  di  comuni  per
incorporazione.
 Fermo  restando  quanto  previsto  dall'articolo  15  del  T.U.E.L.
(fusione  di  comuni  con  legge  regionale  e  referendum  tra  le
popolazioni  interessate),  il  nuovo  procedimento  prevede  che  il
comune incorporante mantiene la propria personalità e i propri organi,
mentre decadono gli organi del comune incorporato.
Nel  2012,  l'art.  6,  comma  17,  del  D.l.  n.  95,  la  cosiddetta
Spending Review, ha stabilito che, a partire dall'esercizio finanziario
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2012,  gli  enti  locali  devono  iscrivere  nel  proprio  bilancio  di
previsione, un fondo svalutazione crediti, pari ad almeno il 25% dei
residui  attivi  con anzianità superiore ai  5 anni.  Lo scopo di  questa
misura era proprio quello di determinare disavanzi immediati in molti
Comuni, i quali avevano mantenuto in bilancio dei residui datati di
dubbia esigibilità. Si era infatti stimato che, con riferimento ai conti
consuntivi del 2010, il fondo svalutazione crediti si attestava a circa
580 milioni di euro, con una percentuale del 19% nel Sud, e ben del
24% per le Isole.
La  normativa  attualmente  vigente,  prevede  differenti  criteri  di
determinazione: il D.l. n. 16 del 2014 ha previsto all'art. 3 bis, che per
l'anno 2014, l’entità del Fondo svalutazione crediti per gli enti locali
di cui all’articolo 6, comma 17, del decreto-legge n. 95 del 2012 e
l’entità del Fondo svalutazione crediti  per gli  enti  locali  beneficiari
delle anticipazioni di liquidità concesse per il  pagamento dei  debiti
pregressi maturati da tali enti ai sensi dell’articolo 1, comma 10, del
decreto-legge n. 35 del 2013, non può essere inferiore al 20 per cento
dei residui attivi di cui al titoli  I  e III dell’entrata, aventi anzianità
superiore a 5 anni. 
La norma in esame opera in deroga rispetto a quanto previsto
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dall’articolo  6,  comma  17,  del  decreto-legge  n.  95  del  2012 e
dall’articolo 1, comma 17, del decreto-legge n. 35 del 2013. Ai sensi
dell’articolo 6, comma 17, del decreto-legge n. 95 del 2012, in via
generale il Fondo svalutazione crediti non può essere inferiore al 25%
dei predetti residui attivi; mentre, ai sensi dell’articolo 1, comma 17,
del decreto-legge n. 35 del 2013, per gli enti locali che beneficiano
delle anticipazioni di liquidità, il Fondo deve essere pari (nei cinque
esercizi  finanziari  successivi  a  quello  in  cui  è  stata  concessa
l'anticipazione,  e  comunque  nelle  more  dell'entrata  in  vigore
dell'armonizzazione dei sistemi contabili) ad almeno al 30% dei citati
residui. 
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Conclusioni
Come abbiamo avuto modo di argomentare nel presente studio,
Comuni  e  Province  italiane  non  sono  sfuggiti  alla  logica  di
contenimento della spesa pubblica, intrapreso a partire dagli anni '90,
responsabilizzando  i   manager e  gli  amministratori  pubblici  in
relazione  all'utilizzo  delle  risorse  loro  affidate  nonché  in  vista  dei
risultati conseguiti.
Questo processo, lento e prolungato, di modifica dei sistemi di
rendicontazione  e  di  governance,  ha  contribuito  a  provocare  gravi
tensioni finanziarie che, producendo notevoli criticità negli equilibri
degli  enti  locali,  (prevalentemente  di  medie-piccole  dimensioni),
hanno  finito  con  il  condurre  ai  ben  noti  495  dissesti  finanziari
dichiarati, con riferimento al 31 dicembre 2013.
Il numero degli enti che hanno dichiarato il proprio dissesto, dal
1989 ad oggi, è comunque un numero relativamente contenuto rispetto
al  complessivo  degli  enti  presenti  sul  territorio  nazionale,  ma
nonostante  questo,  avendo  un  occhio  di  riguardo  alle  cause  più
ricorrenti,  fra  quelle  che  hanno  costituito  il  presupposto  delle
deliberazioni dei vari dissesti, possiamo comprendere quanto, l'istituto
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del dissesto finanziario, sia un fenomeno sempre più “attuale”,  che
oltretutto pare destinato ad aumentare le proprie dimensioni. 
Tutto  ciò  anche  in  considerazione  del  periodo  di  difficile
situazione economica che, negli ultimi anni, ha pesantemente influito
sui paesi del'U.E., fra i quali  in primis l'Italia, da anni letteralmente
sommersa da un debito pubblico che non accenna a diminuire.
Nel contesto descritto, dunque, alla luce della disciplina giuridica
dell'istituto  del  dissesto  e  precisamente,  con  riferimento  ai  recenti
dettati normativi emanati dal legislatore in materia di disciplina del
dissesto  guidato  e  della  procedura  di  riequilibrio  finanziario
pluriennale, introdotti rispettivamente tramite il D.lgs. 149/2011 e il
D.L. 174/2012, che hanno integrato la già consistente normativa sul
dissesto, con procedure specifiche per le situazioni di minore gravità,
quali  appunto  le  ipotesi  di  deficitarietà  strutturale,  si  è  cercato  di
indagare lo sviluppo e lo stato del fenomeno italiano.
Sulla base dei dati sulla distribuzione nel tempo, è stato possibile
rilevare la portata decisiva della L. Cost. n. 3 del 2001, la riforma del
Titolo V della Costituzione, la quale in pratica, ma anche in teoria, ha
dato  avvio  all'azzeramento  degli  interventi  erariali  di  sostegno
finanziario. Infatti dei 495 dissesti, ben 385 sono stati dichiarati nei
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primi sei anni di vita dell'istituto, circa l'81% dei dissesti totali. 
Questo trend, che si è mantenuto comunque sia alto fino al 1997,
è  successivamente  diminuito  in  modo  progressivo,  tuttavia  negli
ultimi anni si registra un’inversione di tendenza , dovuta agli effetti
della crisi economica, con un nuovo aumento delle dichiarazioni dei
dissesti: basti pensare al 2013, anno nel quale sono stati deliberati ben
21 default. 
Dal punto di vista delle classi demografiche, gli enti locali più
colpiti,  sono  quelli  di  piccole  dimensioni.  Per  confermare  che  i
comuni a soffrire maggiormente sono quelli di piccole dimensioni, vi
è il dato che, solo il 2%, circa 8 enti di grandi dimensioni rientranti
nella classe con più di 60.000 abitanti, sono finiti in default tra il 1989
e il dicembre 2013. 
Peraltro è stato ravvisato un possibile “fenomeno nel  fenomeno”,
in quanto ben 366 dissesti sul totale, hanno interessato il Meridione,
con  Campania  e  Calabria  in  testa,  rispettivamente  con  128  e  146
dissesti all'attivo. Infatti, sia che si guardino le deliberazioni dei primi
sei anni che quelle dell’intero periodo, in entrambi i casi l’area più
colpita è quella del Sud con percentuali di dissesti che toccano il 76%
nei primi anni, per scendere di soli due punti percentuali sull’interno
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periodo.  Segno  che  nel  tempo  le  modalità  di  manifestazione  del
fenomeno  non  sono  cambiate  e  che  il  Sud  d’Italia  è  la  parte  più
sofferente del paese. 
Quindi dal punto di vista temporale, demografico e territoriale la
ricerca ci dice che l’ente locale dissestato “tipo”,  è situato nel Sud
d’Italia,  appartiene  ad  una  fascia  demografica  di  medio-piccole
dimensioni, al di sotto dei 10.000 abitanti, con il picco massimo nella
classe ricompresa tra i 1.000 e i 2.000 abitanti, e che nella maggior
parte dei casi questi dichiarava il dissesto tra il 1989 e il 1995.
La  ricerca  soffre  comunque  di  limiti  “rilevanti”  dovuti  al
carattere esterno di cui è connotata, dato che la stessa è stata eseguita
sulla  base  della  documentazione  della  Corte  dei  Conti  quando  in
realtà,  probabilmente,  un’analisi  compiuta  presso  gli  enti  stessi
avrebbe potuto offrire degli spunti ulteriori, magari sfaccettature più
realistiche  delle  problematiche  che  affliggono  le  nostre
amministrazioni locali, nonché ulteriori cause, formali o primarie che
sia, sfuggite all'occhio vigile della  Corte dei Conti, o del Ministero
dell'Interno,  i  quali  potrebbero  non  aver  dato  peso  ad  aspetti
attualmente poco rilevanti,  ma che in futuro potrebbero assurgere a
nuove deficitarietà locali insormontabili.
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Da ultimo, ma non per questo di minore importanza, meritano di
essere oggetto di considerazioni conclusive anche le novità di rilievo
più  recenti,  introdotte  rispettivamente  nel  2011  e  nel  2012,
evidenziando i rilievi mossi dalle Sezioni di Controllo della Corte dei
Conti  in  materia  di  dissesto  guidato,  e  di  procedura  di  riequilibrio
finanziario pluriennale (c.d. predissesto).
Con  il  D.lgs.  n.  149  del  2011,  in  materia  di  meccanismi
sanzionatori e premiali  per gli  enti  locali,  si  è introdotta nel nostro
ordinamento la procedura del dissesto guidato, rafforzativa del ruolo
di controllore affidato alla Corte dei Conti. La neointrodotta procedura
ha posto in rilievo l'interesse del nostro legislatore volto a prevenire il
consolidamento  delle  condizioni  di  dissesto,  fortemente  trascurate
dagli amministratori che, tardano o addirittura omettono di assumere
la relativa dichiarazione di dissesto, supponendo di poter comunque
continuare a  condurre l'ente cui sono preposti, nell'assoluta precarietà
della gestione finanziaria dello stesso.
Attesa quindi la frequenza del fenomeno di dissimulazione della
reale  situazione  finanziaria  e  in  molti  casi  di  vero  e  proprio
occultamento  della  condizione  di  dissesto,   in  sede  di  controllo  e
monitoraggio  per  le  verifiche  sulla  sana  gestione  finanziaria,  le
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Sezioni Regionali di Controllo in caso di esito di difformità possono
dare avvio alla fase procedurale di risanamento attraverso un piano di
rientro  ovvero  avviando  al  dissesto  l’ente,  in  relazione  alla
recuperabilità o meno della situazione. Così non è più  il Consiglio
dell’ente a operare la dichiarazione di dissesto, bensì questa discende
dall’accertamento di un organo giurisdizionale, dando nuova veste alla
natura coercitiva del provvedimento.
Da  quanto  finora  considerato  occorre  però  evidenziare  la
possibile  “contraddizione”  generata  successivamente,  con  il  D.l.
174/2012, convertito con consistenti modifiche nella L. 213 del 2012,
introduttiva del cosiddetto predissesto.
A mio modico parere,  non è  del  tutto  chiara  la  specificità  del
neointrodotto istituto, il quale consente alle amministrazioni comunali
e  provinciali,  in  conclamate  situazioni  di  squilibrio  strutturale  del
bilancio tali da provocare il dissesto finanziario, a godere di alcune
prerogative  economico-procedurali.  Nello  specifico,  in  presenza  di
una effettiva richiesta in tal senso, le abilita a rendersi destinatarie di
finanziamenti statali per ogni cittadino residente, (fino a 300 euro per
abitante, che nessuno, viste le numerose adesioni, prenderà mai in tale
entità),  che,  nella  maggior  parte  dei  casi,  non  saranno  tuttavia
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risolutivi delle condizioni di predissesto vero e proprio (se esistenti),
da considerarsi  concessi,  beninteso,  ai  beneficiari  a titolo di  mutuo
decennale  ovvero  di  minore  durata,  suscettibili  di  restituzione
all’Erario.
A  ben  vedere,  con  riguardo  a  quest'ultimo  istituto,  la  prima
riflessione  che  emerge  è  la  natura  accattivante  dello  stesso,  su  un
piano  strettamente  opportunistico  per  tanti  amministratori  (che
cercano  di  evitare  il  dissesto,  e  le  pesanti  sanzioni  che  ne
scaturiscono),  consentendo  all'ente  di  creare  condizioni  stabili  di
equilibrio  e  di  rimuovere  le  cause  del  dissesto,  attraverso  la
deliberazione di un piano di riequilibrio di durata massima pari a 10
anni. 
Una procedura, quella del riequilibrio finanziario pluriennale, che
ha  continuato  a  rafforzare  l'eccessivo  entusiasmo  di  coloro  i  quali
l'hanno promossa come la soluzione soft ai dissesti finanziari locali.
Tutto ciò  nonostante  abbia  subito tante  integrazioni  durante  il
percorso  parlamentare  che  ne  hanno,  di  fatto,  modificato  la
funzionalità e la struttura: basti pensare alla necessaria presenza del
parere  dell'organo  di  revisione  nella  deliberazione  consiliare;  alla
necessaria  trasmissione  della  stessa  sia  alla  sezione  regionale  di
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controllo della Corte dei Conti,  sia al  Ministero dell'Interno al fine
dell'approvazione  o  del  diniego  di  approvazione  del  piano  di
riequilibrio; infine la sospensione temporanea della possibilità per la
Corte dei Conti di assegnare il termine, di cui all'art. 6 comma 2 del
D.lgs  149/2011,  per  l'adozione  delle  misure  correttive  (quindi  con
sospensione eventuale della procedura di dissesto guidato).
In definitiva, l'adesione al predissesto, che moltissimi enti hanno
già esercitato ed eserciteranno, lascia presumere che, in futuro, con lo
scadere dei  piani di  riequilibrio ancora in fase di esecuzione,  potrà
esservi una consistente schiera di “delusi”, formata principalmente da
tutti coloro che vi hanno aderito con superficialità.
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2014  ,  Audizione  sul  D.D.L.,  Disposizioni  urgenti  in  materia  di
finanza locale, nonché misure rivolte a garantire la funzionalità dei
servizi  svolti  nelle  istituzioni  scolastiche,  A.C.  2162,  Commissioni
riunite Bilancio e Finanze, Camera dei Deputati;
Corte dei Conti, reg. Lazio, sez. delle autonomie, 23 luglio 2014,
n.  20,  Relazione  al  Parlamento  sugli  andamenti  della  finanza
territoriale per gli anni 2011-2012-2013;
Corte dei Conti, reg. Toscana, sez. delle autonomie, 26 gennaio
2012, n. 2,  Deliberazione e relazione per definire le prime linee di
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comportamento in ordine all’applicazione dell’art. 6, co. 2, d.lgs. 6
settembre 2011, n. 149, in materia di dissesto finanziario degli enti
locali;
Corte Costituzionale, 22 settembre 2003, n. 296;
Corte Costituzionale, 22 settembre 2003, n. 297;
Corte Costituzionale, 2 ottobre 2003, n. 311;
Corte Costituzionale, 13 febbraio 2008, n. 102.
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Appendice
1. Il fenomeno del dissesto locale
Figura n. 1: 
Rappresentazione grafica del territorio italiano e della
 distribuzione degli enti dissestati per Regione di appartenenza.
                                                                                                                           213
2. Evoluzione e distribuzione nel tempo
Tabella n. 1:
Serie storica degli enti dissestati al 31/12/2013.
Dati suddivisi per Regione.
N.B.:  nel  periodo  in  esame  hanno  dichiarato  il  dissesto  due  volte  12  enti.  Nel  2013  hanno
dichiarato il dissesto anche le Amministrazioni provinciali di Biella e di Vibo Valentia. Si deve
inoltre  aggiungere  che  nell'intervallo  temporale  considerato  ha  dichiarato  il  dissesto
l'Amministrazione Provinciale di Napoli (1993), che è poi tornata in riequilibrio.
(Fonte elaborazione dati: Corte dei Conti, 21 marzo 2014).
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Grafico n. 1: 
Evoluzione storica degli enti dissestati per anno di dichiarazione del dissesto
finanziario. Periodo di riferimento 1989 – 2013.
(Fonte elaborazione dati: Corte dei Conti, 21 marzo 2014).
Grafico n. 1.2:
(Fonte elaborazione dati: Corte dei Conti, 21 marzo 2014).
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3. Distribuzione per classe demografica
Tabella n. 2:
Enti dissestati al 31/12/2013. Dati suddivisi per Regione e classe demografica.
   
(Fonte elaborazione dati: Corte dei Conti, 21 marzo 2014).
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Grafico n. 2:
Enti dissestati classificati per Regione e per classe demografica.
Grafico n. 2.1:
Enti dissestati classificati per  classi demografiche in valori percentuali.
(Fonte elaborazione dati: Corte dei Conti, 21 marzo 2014).
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Distribuzione degli enti dissestati in Italia per aree territoriali.
Rappresentazione in valori assoluti.
Grafico n. 3.1:
Distribuzione degli enti dissestati in Italia per aree territoriali.
Rappresentazione in valori percentuali.
(Fonte elaborazione dati: Corte dei Conti, 21 marzo 2014).
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Evoluzione storica degli enti dissestati per aree geografiche, con esclusione del
Sud-Italia, e per anno di dichiarazione del dissesto. Periodo: 1989 – 2013.
N.B.: nel grafico n. 3.2, si denota una certa corrispondenza nel quantitativo di dissesti dichiarati 
dalle quattro aree geografiche menzionate, per un totale di 130 dissesti nell'arco di 25 anni. Il 
Centro, con 60 dissesti detiene il 46,15%; il Nord-ovest, con 25 dissesti detiene il 19,23%,; il 
Nord-est, con 11 dissesti detiene l'8,46%; infine le Isole, con 34 dissesti detengono il 26,15%.
Grafico n. 3.3:
Evoluzione storica con riferimento alle cinque  aree geografiche.
N.B.: con l'inserimento dei dissesti del Sud-Italia, si evidenzia come quest'ultima area geografica, 
da sola, copra il 74% dei dissesti totali. In tal modo risulta ridimensionato il peso di tutte le altre 
quattro aree di riferimento: il Nord-ovest rappresenta il 5% del totale; il Nord-est il solo 2%; il 
Centro il 13% del totale dei dissesti; infine le Isole rappresentano il 6%.
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Grafico n. 3.4: 
Rappresentazione in valori assoluti del dissesto finanziario. 
Area di riferimento Sud-Italia.
N.B.: Nel grafico si denota il primato negativo che accomuna la Calabria e la Campania. Queste 
due regioni contano da sole, il 39% ed il 36% dei dissesti dichiarati nel Sud-Italia, realizzando la 
somma di 274 casi di dissesto ovvero il 75% dei default presenti al Sud.
(Fonte elaborazione dati: Corte dei Conti, 21 marzo 2014).
Tabella n. 3:
Rappresentazione del dissesto finanziario nell'area del Centro.
REGIONI ABITANTI % DISSESTI %
Lazio 5.596.000 47,64% 45 75%
Toscana 3.708.000 31,56% 5 8,33%
Umbria 895.880 7,62% 4 6,66%
Marche 1.546.000 13,16% 6 10%
TOTALE 11.745.880 100% 60 100%
(Fonte elaborazione: dati Istat popolazione residente al 31/12/2013 con dati Corte 
dei Conti, 21 marzo 2014).
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 Tabella n 3.3:
Rappresentazione del dissesto finanziario nell'area delle Isole.
REGIONI ABITANTI % DISSESTI %
Sicilia 5.000.000 75,19% 31 91,18%
Sardegna 1.649.000 24, 81% 3 8,82%
TOTALE 6.649.000 100% 34 100%
(Fonte elaborazione: dati Istat popolazione residente al 31/12/2013 con dati Corte 
dei Conti, 21 marzo 2014).
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